Manuel Maio Gongalves da Silva

“O poder local e a organizacio politica e

administrativa do Estado portugués: evolu¢ao no regime

politico democratico vigente”

MET g,
o b

lgg\g

o

3N
8:0"0 a"oa

rrrrr

Universidade Fernando Pessoa

Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais

Porto | 2017



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolugao no regime politico

democratico vigente”

II



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolugao no regime politico

democratico vigente”

Manuel Maio Gongalves da Silva

“O poder local e a organizacio politica e

administrativa do Estado portugués: evolu¢ao no regime

politico democratico vigente”

éu“p.it oy,

lo)

1

&)
.
08 pepuh

Universidade Fernando Pessoa

Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais

Porto | 2017

1



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolugao no regime politico

democratico vigente”

Manuel Maio Gongalves da Silva

“O poder local e a organizacio politica e

administrativa do Estado portugués: evolucao no regime

politico democratico vigente”

Orientador: Professor Doutor Paulo Vila Maior

Trabalho apresentado a Universidade Fernando Pessoa
como parte dos requisitos para a obten¢ao do grau de

Mestre em Ciéncia Politica e Relacdes Internacionais

v



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolugao no regime politico

democratico vigente”

RESUMO

A dissertagdo tem como tema central o poder local em Portugal, no periodo
compreendido entre a instauragdo da democracia e a atualidade, assentando nos
seguintes temas: modelo de organizagdo politica e administrativa do Estado; regides
administrativas e autarquias locais (ordenamento do territorio); administragdo publica

local (governanga, democracia local e politicas publicas).

A dissertagdo expande o papel do poder local e da administragdo local no
desenvolvimento do territério e das populagdes locais: governacdo da administragdo
publica autarquica; autonomia local e a descentralizagdo politica e administrativa;
responsabilidade politica e administrativa dos oOrgdos do poder local; regides
administrativas e autarquias locais no ordenamento do territério, com uma abordagem
as regides e ao processo de referendo realizado em 1998; autoridades territoriais e as
divisdes administrativas; reforma do territorio e da legislagdo autarquica; administra¢ao
publica local, com enfoque na governanca da ‘coisa publica’, nos instrumentos afetos a
democracia local e nas politicas publicas e seu impacto. Assim, produz-se um
enquadramento sobre o papel das autarquias locais, ndo s6 na organizagdo politica e
administrativa do territorio nacional, como na propria evolucdo estrutural (regional e

local).

Paralelamente, a dissertagdo ¢ conduzida numa estratégia de recensao dos
instrumentos legais e doutrinais e da recolha de varia teoria tematica publicada. H4 uma
dicotomia que permanece na ‘ordem do dia’ e no debate politico e institucional. O poder
central (Estado) concentra politicas, meios e recursos, permanentemente contestados
pelas populagdes e os eleitos locais. Estes reivindicam mais autonomia, descentralizacdo
e transferéncia de meios e recursos que proporcionem mais desenvolvimento € uma
melhor coesdo social e territorial, com fundamento na proximidade das autarquias locais

aos cidadaos e no melhor conhecimento dos seus problemas e necessidades.

A recente “Reforma da Administragdo Local” (RAL) de 2013 (contestada por
muitos eleitos locais e algumas forgas politicas), trouxe alteragdes significativas na
defini¢do do territorio (das freguesias) e no regime juridico e financeiro das autarquias.

Esta questdo ¢ tratada, tendo de ser enquadrada na interven¢do externa a que o pais foi
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sujeito (ajustamento econdmico e financeiro) a partir de 2011 e perante o impacto

observado na autonomia e organizagao do poder local.

Palavras-chave: autarquias locais; autonomia local; regides administrativas; eleitos
locais; organizagdo e administragdo; poder local; politicas publicas; reforma da

administracao local.

ABSTRACT

The dissertation focuses on organisation of local power in Portugal. The approach
is based on the establishment of the democratic regime (in 1974) and contemporaneity,
and addresses the following topics: the Portuguese model of political and administrative
organisation; administrative regions and local authorities (territorial planning); local

public administration (governance, local democracy and public policies).

The dissertation follows several aspects that identify the role of local power and
local administration as determinants to development of the territory and of local
populations: the governance of local public administration; local autonomy and political
and administrative decentralisation; political and administrative responsibility of local
authorities; administrative regions and local authorities in the territorial planning
function, with a focus on the regions and the referendum process carried out in 1998;
territorial authorities and administrative divisions; the reform of the territory and local
legislation; local public administration, with an emphasis on local governance, the
instruments that affect local democracy and public policies and their impact. The
outcome is a framework on the role of local authorities, not only in the political and
administrative organisation of the territory, but also in the structural (regional and local)

evolution itself.

At the same time, the dissertation reviews legal instruments and the appropriate
literature. There is a crucial in the political and institutional debate. The central power
concentrates policies, means and resources, which is permanently contested by
populations and local elected representatives. The former ask more autonomy,
decentralisation and the transfer of resources that provide more development and better
social and territorial cohesion, based on the proximity of local authorities to citizens and

better knowledge of their problems and needs.
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The recent "Local Administration Reform" (RAL) of 2013 (contested by many
local elected officials and some political parties) has brought significant changes in the
definition of the territory (of the parishes) and in the legal and financial regime of local
authorities. This issue is addressed bearing in mind the external assistance the country
faced (economic and financial adjustment) from 2011 onwards and in view of the

impact observed in the autonomy and organisation of local power.

Keywords: local authorities; local autonomy; administrative regions; local
representatives; local organisation and administration; local power; public policies;

local administration reform.
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INTRODUCAO

A dissertacdo de mestrado encerra um conceito programatico especifico: discorrer
sobre um determinado tema, abordando de uma forma abrangente a revisdo
bibliografica, de forma apurada, tedrica e empirica, promovendo um ordenamento
sistematico das ideias recolhidas e subsequente conclusdo acerca do tema escolhido. A
dissertacao consubstancia uma sumula critica sobre um tema especifico, trabalhado com
alguma minucia na revisao das obras e fontes selecionadas, evidenciando o dominio do
conhecimento por parte do autor relativamente ao problema elencado, que permita uma
leitura e compreensdo acessivel, enquadrada numa metodologia moderna comum as

Ciéncias Sociais (Fernandes, 1993).

A tematica escolhida — “O poder local e a organizagdo politica e administrativa
do Estado portugués: evolug¢do no regime politico democratico vigente” — reflete a
discussdo na sociedade portuguesa sobre o modelo de organizagdo do Estado portugués
versus a autonomia politica e administrativa do poder local. E nesta perspetiva que se
coloca em debate a vantagem de o poder local integrar a administragdo publica
descentralizada e como instrumento congruente (legitimo) de participacdo no processo
de reforma do Estado, nas suas mais diversas vertentes, em particular no dominio das
politicas publicas locais, que promovam o desenvolvimento das regides e do pais. A
proximidade as populagdes, acrescido do sentido apurado na aplicacdo e administracao
das politicas de coesdo social e territorial (administrativa, econdmico, infraestrutural,
urbanistica, cultural, ambiental e social), confinam os principios avocados ao poder
local. Dai a verdadeira apeténcia do poder local para assumir esse papel assertivo na
reforma e na modernizacdo do Estado como parte integrante do processo, cujo objetivo
mais visivel represente a reducdo do peso da burocracia e dos custos de contexto
associados, agilizando os procedimentos e produzindo uma melhor oferta de servigos e

respostas.

Sob o ponto de vista metodoldgico, a dissertacdo assenta na leitura e na revisao
bibliografica de varias publicacdes de autores que tém publicado nesta &rea
especializada e do conhecimento, bem como na recolha de produgdo legislativa e
documental certificada. Recorreu-se, ainda, a um trabalho de pesquisa e recolha de
outras fontes, particularmente na Biblioteca da Universidade Fernando de Pessoa, na

Biblioteca Municipal do Porto, na Comissdo de Coordenacdo e Desenvolvimento da

-1-
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Regidao Norte (CCDRN), na Secretaria de Estado da Administracdo Publica e Local
(SEAPL) e na Assembleia da Republica. Assenta, ainda, na experiéncia adquirida pelo
autor ao longo de doze anos no desempenho de cargos autarquicos (deputado municipal
e presidente de junta de freguesia), permitindo uma observacao empirica e sistematizada
da organizagao do Estado e da administragcdo local. Dai que este desafio, para além de
aliciante sob o ponto de vista da atualizagdo e valorizacao do conhecimento, pretenda

oferecer um conjunto de reflexdes criticas e de conclusdes substantivas sobre o tema.

O problema a investigar aborda a evolugao do poder local, consubstanciada mais
recentemente na reforma do territério e da administragao local ocorrida em 2013 com a
entrada em vigor de novos instrumentos legais aplicados a administragdo do territorio.
A evolucdo do aparelho do Estado e dos modelos de organizagdo politica e
administrativa, ocorrida no decurso dos ultimos cerca de quarenta anos, confere uma
vasta massa critica de contetidos (politicos e legislativos), propiciando uma avalia¢do do
desenvolvimento do pais e dos territdrios sob a tutela da administragdo autarquica. O
enquadramento situa-se na analise das medidas politicas e legislativas adotadas neste
periodo de observagdo, cuja avaliacdo permite fazer uma leitura sobre os objetivos € o
impacto das mesmas, numa perspetiva dicotomica que aborde o desenvolvimento local e
do pais: centralismo versus descentralismo; concentracdo versus desconcentragio;
autonomia versus dependéncia. Numa andlise empirica, parece ter estado sempre
presente no espirito e na opcdo politica dos decisores politicos o progresso dos
territorios e a qualidade de vida das populagdes, muito embora se possa questionar se
esses desideratos foram sempre conseguidos, ao longo do periodo em crise, quando
permanece na agenda politica a grande questdo de fundo: a reforma do Estado e do
modelo de organizacdo politica e administrativa, numa perspetiva descentralizadora da
administracdo, como ja advertia Alexandre Herculano, em meados do século XIX
quando proclamava, na Carta aos Eleitores do Circulo de Sintra, Ajuda, 22 de maio de

1858:

Ndo receeis que a descentralizagdo seja a desagregacdo. O governo central ha de e deve ter
sempre uma ag¢do poderosa na administra¢do publica; ha de e deve cingi-la; mas cumpre
restringir-lhe a esfera dentro de justos limites, e os seus justos limites sdo aqueles em que a
razdo publica e as demonstragées das experiéncias provarem que a sua agdo é inevitavel. O

ambito desta ndo deve dilatar-se mais.
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Em cerca de quarenta anos de poder local democratico, a producao legislativa
aplicada as autarquias locais e aos eleitos locais ¢ muito densa e complexa, tomando
por base e referéncia a Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP). Os instrumentos
legais mais visiveis e aplicados a administracdo local sdo, entre outros: o Estatuto dos
Eleitos Locais (EEL), o Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades
Intermunicipais (RFALEI), o Regime Juridico das Autarquias Locais (RJAL), a Tutela
Administrativa (TA), a Lei sobre os Crimes de Titulares de Cargos Politicos (LCTCP),
0 Codigo do Procedimento Administrativo (CPA) e a Lei Eleitoral Autarquica (LEA).
Portugal ratificou a Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL) e adotou as medidas
nela consagradas, representando esse documento um instrumento determinante a
afirmacdo da autonomia do poder local. Os principios da solidariedade e da
subsidiariedade, previstos em diversos instrumentos emanados da Unido Europeia (UE)
e no proprio CEAL, fundamentam a evolugdo do quadro de competéncias das
autarquias locais: do ‘regime juridico de funcionamento dos 6rgdos dos municipios e
das freguesias’ (Lei n.° 169/99, de 18 de setembro), e do ‘quadro de transferéncia de

atribui¢des e competéncias para as autarquias locais’ (Lei n.° 159/99, de 11 de maio).

No que diz respeito a divisao administrativa do territorio, foi feita uma unica
reforma neste periodo — a Reforma da Administracio Local — produzida em
consequéncia da intervengdo externa e do resgate financeiro programado no plano de
ajustamento econdmico e financeiro negociado com a UE, o Banco Central Europeu
(BCE) e o Fundo Monetério Internacional (FMI). Foram extintas véarias freguesias, que
se agregaram ¢ formaram Unides de Freguesia, implicando a redu¢do de 4.259 para
3.092 freguesias. Foram, ainda, criadas as Entidades Intermunicipais (EI), reformado o
Setor Empresarial Local (SEL), racionalizado o pessoal de apoio politico nas autarquias,
e alterado o RJAL e a Lei das Finangas Locais (LFL). Quanto aos municipios (308), a
reforma previa, somente, a probabilidade de as cAmaras municipais de baixa densidade
populacional se fundirem voluntariamente, numa Otica de racionalizacdo, ganhos de
escala e gestdo conjunta dos recursos e meios disponiveis, processo que nao obteve a

adesdo dos autarcas.

O objetivo de aprofundamento do conhecimento nesta drea — o poder local e a
administracdo publica — partiu de uma base teorica (revisao de literatura tematica e

especializada), associada a experiéncia na administragdo autarquica vivenciada pelo
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autor. A recolha, leitura e tratamento da matéria publicada permitiu estudar e consolidar
o conhecimento sobre o poder local e a organizacdo do Estado, particularmente nestes
ultimos cerca de quarenta anos, numa perspetiva de avaliagdo dos procedimentos
(atualizados) vigentes na administragdo da ‘coisa publica’. Assim, optou-se pela
formulacao de uma “sistematizacdo a priori’, elaborando-se um projeto esquematico
das variaveis e dos itens sobre os quais incide a pesquisa (Fernandes, 1993, p.145). Para
a edificacdo da estrutura e metodologia da pesquisa e do desenvolvimento da
dissertacdo, a leitura das obras referenciadas na parte final deste trabalho (bibliografia),
assim como a consulta de legislagdo e sitios (internet) certificados, serviram como
orientagdo formal dos contetidos e da aplicagao das regras e métodos de elaboragdo
deste trabalho cientifico produzido na area das ciéncias sociais. O esquema dos métodos
e técnicas de observagdo e analise constituiu o fio condutor do modelo escolhido,
particularmente no que toca a observacao documental ¢ a observagao direta (Fernandes,

1993, p. 166).

Este trabalho de pesquisa permite observar de uma forma consistente o papel que
representa o poder local no desenvolvimento sustentado dos diversos ecossistemas —
social, economico, ambiental e territorial — assente num processo de descentralizacao de
competéncias (proprias e delegadas), com a transferéncia de mais meios e recursos
provindos do Or¢amento de Estado (OE). Na complexidade das assimetrias regionais,
da desertificagdo do interior, dos territorios de baixa densidade populacional e da
necessidade de criagdo de empresas, emprego e desenvolvimento econémico (local e
nacional) — particularmente em periodos de conjuntura desfavoravel — o poder local
pode dar um contributo inestiméavel ao crescimento, sustentabilidade e estabilidade do

pais, consubstanciado no desenvolvimento e no bem-estar coletivo das populacdes.
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CAPITULO I - O MODELO DE ORGANIZACAO POLITICA E
ADMINISTRATIVA DO ESTADO PORTUGUES

A existéncia do Estado decorre da propria existéncia do homem, a qual sempre se estrutura
por um conjunto de ditames ou regras organizacionais, por mais minimalistas que o sejam.

(Seara et al., 2013, p. 7)

A politica ¢ uma arte, apesar de muitos pensadores a definirem dentro de uma
multiplicidade de opinides, aparecendo definida como filosofia, metafisica, ética,
teologia, ideologia, arte ou ciéncia. Amaral (2009, p. 19) manifesta discordancia desta
abordagem ao definir politica como ““(...) uma atividade humana, do tipo competitivo,
que tem por objeto a conquista ¢ o exercicio do poder.” J4 para Marcel Prélot e
Marcello Caetano, “(a) politica tem a ver essencialmente com o Estado, ou melhor, com
a conquista e o exercicio do poder, reconhecendo estes autores que também existem
fenomenos de poder fora do Estado, exemplificando nas comunidades municipais.”
(Amaral, 2009, p. 22) Para outros autores — Georges Burdeau, Maurice Duverger e R.
A. Dahl — “(...) a concegdo exposta ¢ demasiado restrita, carecendo de ser ampliada de
forma a considerar como esséncia da politica todo o fenomeno de poder em qualquer

sociedade humana.” (Amaral, 2009, pp. 22-23)

Segundo Amaral (2014, p. 93), o Estado pode ser definido como “(...) uma
comunidade de pessoas que, a fim de realizar os seus ideais de bem comum, institui
num dado territorio, por autoridade propria, um poder capaz de dirigir a vida coletiva.”
O Estado, sendo uma ideia de comunidade e um aparelho do poder, constitui uma
combinagdo de trés elementos essenciais: povo, territorio e poder politico. Segundo a
CRP de 1976, Portugal ¢ um Estado de direito, com uma realidade socioldgica e politica
bem definida, assente nas institui¢des democraticas e na sociedade civil, sendo que
“(...) a sua organizacao repousa na «medida do direito» (democréatico, atenta a respetiva
legitimagdo), como bem refere Gomes Canotilho, para quem o direito deve ter sido
como uma forma de ordenagao racional e vinculativa de uma comunidade organizada.”

(Seara et al., 2013, pp. 7-8)

A CRP de 1976 veio consagrar um modelo de organiza¢do do Estado portugués,
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(artigo 1.°). Assim, “(o) Estado subordina-se a Constituicao e funda-se na legalidade
democratica” (artigo 3.°, n.° 2), sendo parte das tarefas fundamentais do Estado
“(d)efender a democracia politica, (...) promover o bem-estar ¢ a qualidade de vida do
povo, (...) bem como a efetivacdo dos direitos econdmicos, sociais, culturais e
ambientais, mediante a transformacdo ¢ modernizacdo das estruturas economicas ¢
sociais, € (...) promover o desenvolvimento harmonioso de todo o territdrio nacional”

(artigo 9.°, alineas c), d) e g)).

1. O Estado e a organizacao do poder politico

O poder politico pertence ao povo e é exercido nos termos da Constitui¢do. (artigo 108.° da

CRP de 1976, 7*. Revisdo, 2005)

As fungdes e poderes do Estado sao dois conceitos proximos, mas diferentes. As
fungdes do Estado sdao entendidas “(...) como modelos de acdo em que se manifesta o
exercicio do poder publico.” (Amaral, 2014, p. 112) Os poderes do Estado, teorizados
por John Locke e Charles Montesquieu, assentam na ‘“necessidade da distribuicdo
dessas funcdes por diversos 6rgdos de soberania, [e] ao principio da separagdo de
poderes.” (Amaral, 2014, p. 112) Na Constituicdo, como instrumento formal que regula
o funcionamento do Estado, “(...) aparece indicada como correspondendo a essa causa,
a fungdo politica que lhe encontramos a de satisfazer a necessidade de uma imagem que
contribui para a eficacia do Poder, isto ¢, para a generalizacao da obediéncia.” (Moreira,
2009, p. 148) O sistema constitucional portugués assenta num modelo
semipresidencialista, isto ¢, num “sistema de governo de democracia representativa que
junta as seguintes caracteristicas: hd um Presidente eleito por sufragio popular e que
dispoe de poderes constitucionais significativos € ha um Governo que politicamente
responde perante o Parlamento.” (Novais, 2007, p. 141) Nos regimes semipresidenciais,
o poder executivo divide-se entre o Presidente da Republica, que nomeia o primeiro-
ministro, € o governo, cujos ministros sdo escolhidos pelo primeiro-ministro e tomam

posse perante o presidente da republica (Freire, 2012).

Quanto a organizagdo do poder politico — poderes do Estado — a CRP define a
formagdo, composicdo e competéncia dos 6rgaos de soberania do Estado, que sdo o
presidente da republica, a assembleia da republica, o governo e os tribunais (artigo

110.°). Ao presidente da repiublica cabem funcdes proprias, bem definidas, com
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poderes de moderacdo e de procura de consensos, cumprindo e fazendo cumprir a
Constituicao (artigos 120.°-140.°). Quanto ao poder local, a assembleia da republica
tem competéncias para legislar sobre a eleicdo dos titulares dos 6rgdos do poder local,
sobre a criagdo, extingdo e modificacdo de autarquias locais, sobre o estatuto juridico
das autarquias locais (incluindo o regime das finangas locais), sobre as bases do
ordenamento do territorio, sobre o urbanismo e sobre o regime e¢ forma de criagao das
policias municipais (artigos 164.°-165.°). Quanto ao governo, como 6rgao de condugdo
da politica geral do pais e superior administragdo publica, as suas competéncias
politicas, legislativas e administrativas sdo muito vastas, desde a marcacao de elei¢des
autarquicas, superintender a administracdo indireta (institutos publicos, empresas
publicas e fundagdes) e o exercicio da tutela sobre esta e a administragdo auténoma
(associagdes publicas e autarquias locais) — (artigos 182.°-201.°). Os tribunais tém
competéncia para administrar a justica em nome do povo e assegurar a defesa dos
direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos, reprimir a violacdo da
legalidade democratica e dirimir os conflitos de interesses publicos e privados (artigos

202.°-224.°).

Seara et al. (2013, p. 7) previnem, que “(n)a verdade, (...) o Estado ndo pode ser
visto numa perspetiva monista, [devendo] antes ser visto como o somatorio de tudo o
que proporcione a ultima forma de concentracdo, organizagdo e institucionalizagdao do
politico (da polis), em que a populacdo e o territorio constituem os elementos de ligacao
do conceito ao mundo sensivel.” E acrescentam, numa alusdo ao pensamento critico de
alguns autores, que “(a) ideia de Estado foi-se consolidando ao longo da histéria, ao
ponto de hoje ja se configurar como inviavel a manutencdo de uma sociedade (enquanto
tal) sem que lhe seja subjacente, no plano organizacional, uma efetiva estrutura¢dao do
poder politico, assim como dos direitos e deveres dos elementos humanos que a
compdem.” (Seara, et al., 2013, p. 7) Este enquadramento da organizacao politica do
Estado assenta numa distingdo formal entre drgaos e respetivos poderes, como instituto
de afirmacgdo politica e social perante a sociedade e os eleitores (representados). Para
Moreira (2009, p. 158), “(0) principal elemento dos sistemas politicos ¢ a sede do Poder,
e todo o processo politico se traduz essencialmente numa luta pela sua ocupagdo e

manutencao.”
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O articulado da CRP de 1976, ancorado no principio da autonomia politica e
administrativa do poder local, definiu o modelo de estrutura das autarquias locais, o
funcionamento dos seus oOrgdos representativos e a prossecu¢do das atribuicdes,

competéncias e organizagao. Neste sentido,

(0)s legisladores da primeira Constitui¢do democrdtica portuguesa consideraram necessdario
disseminar os partidos pela sociedade, como forma de representagdo politica, depois de uma
auséncia de meio século, desde a ditadura militar e durante o regime autoritario. Para
construirem uma rede de estruturas locais, os partidos precisaram de encontrar suportes reais

nas comunidades locais. (Almeida, 2013, p. 31)

No ambito da organiza¢do do poder politico, a CRP inscreve quatro areas distintas
e complementares aos 0rgaos de soberania: as regides autdnomas (Acores e Madeira); o
poder local; a administra¢ao publica; ¢ a defesa nacional (artigos 225.°-276.°). O poder
local representa um lugar de relevo (a par das regides autdbnomas), como centro de uma
autonomia politica e administrativa da organiza¢do do poder politico, definindo a CRP o
seguinte quadro juridico-politico do poder local: categorias de autarquias locais e a
divisdo administrativa; descentralizacdo administrativa; patriménio e finangas locais;
orgdos deliberativos e executivos; referendo local; poder regulamentar; tutela
administrativa; pessoas das autarquias locais (artigos 235.°-243.°). Nas categorias das
autarquias locais, a CRP define as freguesias, municipios e a regido administrativa
(artigos 244.° a 262.°), estando ainda incluidas as organizagdes de moradores, “(...) a
fim de intensificar a participagdo das populagdes na vida administrativa local em area
inferior a da respetiva freguesia” (artigos 263.°, n.° 1 e 265.°). Sendo conferidas as
autarquias locais atribuigdes e competéncias de natureza administrativa, conforme
previsto na CRP — ‘descentralizacdo democratica da administracdo publica’ e
‘descentralizacdo administrativa’ (artigos 6.°, n.° 1 e 237.°, n.° 1, respetivamente) — e na
Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (artigo 111.°), torna-se relevante enunciar os
objetivos da Administracdo Publica plasmados na CRP, como visando “(...) a
prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos aos cidaddos”, sendo ainda importante enfatizar que “(o)s 6rgaos e agentes
administrativos estdo subordinados a Constitui¢do e a lei” (artigo 266.°, nos 1 e 2). E
acrescenta a CRP que “(a) Administragdo Publica sera estruturada de modo a evitar a

burocratizagdo, a aproximar os servicos das populagdes, [e que] (...) a lei estabelecera
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adequadas formas de descentralizagdao e desconcentracdo administrativas” (artigo 267.°,

n’s1e2).

Esta forma de distribui¢do dos poderes do Estado pde em causa as doutrinas de
John Locke, Jean Jacques-Rousseau e, particularmente, de Charles Montesquieu, na

medida em que

(e)ste processo dialético de concentrag¢do cada vez maior do poder do aparelho de Estado e de
reivindicag¢do crescente do poder local exigira um esfor¢o de capacidade de imaginagdo
criadora, por forma que sejam encontrados as formas e os mecanismos de regulacdo e de
auto-regula¢do do sistema politico, que continuamente se complexifica. Se isso ndo se
conseguir, a distribuicdo do poder no interior da sociedade global tenderd a constituir-se no

principal foco de conflitualidade. (Fernandes, 1997, p. 74)

A distribui¢io do poder entre o Estado e as autarquias locais estd associado o
conceito de relagdes entre poderes publicos, sendo necessario analisar o modelo
constitucional da sua reparticdo. Assim, Folque (2004, cit. Moreira, 1997, p. 17),
esclarece que “(a) distribuicao de poder — quando nao reduzida a um instrumento formal
— responde a exigéncias de limitacdo do poder do Estado: «ideia de administracio
auténoma surge naturalmente associada a todas as representagdes tendentes a limitar a

acao direta do Estado».”

1.1. As autarquias locais, a organizacio e os primeiros instrumentos legais pos

1974.

As autarquias locais sdo pessoas coletivas territoriais dotadas de orgdos representativos, que
visam a prossecu¢do de interesses proprios das populacées respetivas. (artigo 235.°, n.° 2, da

CRP)

Perceber a historia da administragdo publica (central e local), induz a avaliar os
avangos e recuos, as coeréncias € as contradigdes, expressas nas sucessivas
reconfiguragdes produzidas ao longo dos tempos. Permite, ainda, revisitar os
acontecimentos politicos pds-revolucdo liberal de 1820, cujas profundas e estruturais
reformas ao modelo de organizacdo politica e administrativa do Estado ainda perduram
(em parte) até aos dias de hoje. Mouzinho de Albuquerque (o principal artifice da
reforma administrativa) definiu que, “(o) Estado antigo, alicercado no poder real e na

desigualdade dentro da lei — que condicionava a propria natureza particular e restrita das
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leis — seria substituido pelo Estado-Na¢ao, em que a lei, de carater geral e igual para
todos os cidadaos-subditos, elaborada pelos representantes da nagdo, fundamentaria o

poder.” (Pereira, 2009, p. 87) De facto,

(e)m 1974, o municipio encontrava-se malvisto aos olhos dos politicos e a implanta¢do do
regime democrdtico impos rupturas fomentando a descentraliza¢do e a autonomia municipal.
Assim, os orgdos autarquicos passaram a ser eleitos sem necessidade de homologacdo por
parte do poder central, a democracia local foi inaugurada com a realiza¢do das primeiras

elei¢bes autarquicas, a 12 de dezembro de 1976. (Bilhim, 2004, p. 10)

Na sequéncia da revolugdo de 25 de abril de 1974, um novo paradigma emergiu
no poder local. Segundo o artigo 235.°, n.° 1 da CRP, a organiza¢do democratica do
Estado compreende a existéncia de autarquias locais. “A expressdo «autarquia local»
chega ao nosso ordenamento juridico proveniente de Italia, tendo conhecido
generalizacdo pela Constitui¢do de 1933 e difuso de Marcello Caetano.” (Rebelo, 2007,
p. 155) Caetano teve “(...) o cuidado de ndo considerar as autarquias locais
administracdo indireta do Estado-administracdo porque nao prosseguem fins do Estado
e, antes interesses proprios das populacdes respetivas, mas nao acolhe no conteudo da
nogao a eleicdo dos orgdos destas pessoas coletivas publicas.” (Oliveira, 2013, p. 127)
As autarquias locais sofreram uma longa evolucdo ao longo dos ultimos dois séculos,
quer na organizagdo administrativa e respetivas atribuigdes, quer no modelo de
reparticdo de poderes e competéncias entre o Estado e as comunidades locais. A
constru¢do de um novo modelo de administragdo publica, assente nas autarquias locais e
no processo de autonomia e descentralizagdo, constitui uma das principais realizagdes
do regime politico democratico de 1974, contribuindo para a sua maturagdo e
consolidagdo. No entanto, “(0) poder local tem também valido, por vezes, mais pelas
esperancas que abre e pelas simbologias de que se reveste do que pelo seu real

funcionamento como democracia participativa.” (Fernandes, 1997, p. 79)

O Estado unitario (artigo 6.°, da CRP) ndo ¢ incompativel com a descentralizagdo
politica (Amaral, 2014). Este conceito enquadra o principio da distribuicdo de poderes,
nao se tratando de dividir o poder, mas de repartir tarefas de natureza administrativa da
competéncia do Estado central, vertidas em atribui¢cdes e competéncias por outras
instituigdes da administra¢do publica, particularmente das autarquias locais. A soberania

¢ una e indivisivel, de acordo com o artigo 3.°, n.° 1 da CRP. O constitucionalista Jorge
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Miranda enfatiza que “(o) Estado Portugués continua unitario (artigo 6.°, n.° 1), sem
embargo de ser também descentralizado — ou seja, capaz de distribuir fungdes e poderes
de autoridade por comunidades, outras entidades e centros de interesses existentes no

seu seio.” (Miranda, 1997, p. 367)

O artigo 6.°, n.° 1 da CRP ¢ explicito quanto define que o Estado “(...) respeita na
sua organizacdo e funcionamento [os] principios da subsidiariedade e da autonomia das
autarquias locais e da descentralizagdo democratica da Administracdo Publica.” No
dominio dos principios da separacdo de poderes entre 6rgaos e da sua interdependéncia,
a CRP estatui que “(n)enhum 6rgdo de soberania, de regido autonoma ou de poder local
pode delegar os seus poderes noutros Orgdos, a nao ser nos casos € nos termos
expressamente previstos na Constituicdo e na lei” (artigo 111.°). Segundo Fernandes
(1997, p. 85), “(a) sociedade local aparece configurada sob a forma de uma comunidade
em que se encaixam diversas comunidades menores.” Nesta configuragdo, o poder local
em Portugal assenta numa democracia representativa, na mesma logica do poder central,
ndo como um contrapoder, mas como uma circunstancia diversa de existéncia

democratica (Fernandes, 1997). Com efeito,

(s)ufragadas pelo voto das populagoes locais, as autarquias tém autonomia administrativa,
financeira e patrimonial, dispondo de poder regulamentar proprio, dentro dos limites da
constitui¢do, das leis e dos regulamentos emanados das autoridades com poder tutelar, pois os
orgaos competentes do Estado verificam o cumprimento da legalidade por parte dos érgdos do

poder local. (Gaio, 1995, p. 5)

Autarquia local e autonomia local sdo expressdes sindonimas, embora a primeira
tenha uma carateristica mais formal — forma de organiza¢dao administrativa e territorial —
conforme defini¢do contida no artigo 235.° da CRP, e a segunda apresenta um substrato
de natureza material — relacionado com matérias como os interesses, as atribuigdes € as
competéncias submetidas a descentralizacdo administrativa (artigo 237.°). A autonomia
do poder local, que em termos intrinsecos estd presente na organizagdo politica do
Estado, est4 sujeita a normas e regras, sob alcada da tutela administrativa. Aos tribunais
de competéncia impende dirimir conflitos entre a administragdo publica local e as
diversas entidades associadas, coletivas ou singulares, bem como decidir sobre matérias

que resultem da violacdo de normas legais, administrativas ou penais pelos orgaos
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autarquicos e pelos proprios autarcas, individualmente, bem como das entidades

equiparadas.

No continente, as autarquias locais estdo organizadas nas seguintes categorias:
freguesias, municipios e regides administrativas, podendo a lei estabelecer nas grandes
areas urbanas e nas ilhas outras formas de organizagao territorial (artigo 236.° da CRP).
Segundo Oliveira (2013, p. 128), “(a)s autarquias locais sdo pessoas coletivas publicas
de populagdo e territorio, correspondentes aos agregados dos residentes em diversas
circunscri¢des do territorio nacional, e que asseguram a prossecucdo dos interesses
comuns resultantes da vizinhanga, mediante Orgdos proprios, representativos dos
respetivos habitantes.” Perante a legislagdo mais recente — Lei n.° 75/2013 — o modelo
de organiza¢do do poder local assenta na figura infra, onde as entidades intermunicipais,
ndo sendo propriamente autarquias locais, t€m uma missdo importante, a um nivel
intermédio entre o Estado ¢ os municipios, com atribui¢des ¢ competéncias proprias e
delegadas (do Estado central e dos municipios), embora ndo disponham de autonomia
politica eleitoral. Os seus 6rgdos executivos nao resultam do sufragio direto e universal
dos cidadaos eleitores, mas antes de eleigdes realizadas pelos respetivos pares titulares
dos cargos politicos dos 6rgaos municipais (artigos 69.°, 74.°, 83.°, 88.° ¢ 94.° da Lei n.°

75/2013).

Figura I — Estado | Autarquias Locais | Entidades Intermunicipais

AUTARQUIAS ESTADO
(Poder Local) (Poder Central)
P
. : Ad R-eglilo ti 1 Entidades
Municipio o DOMISTEVE M Intermunicipais
Freguesia q—,_’ =
[ | ,
[ | | Areas
] Assembleia Camara T Metropolitanas
Assemblelia Junta il
] <— ] > |
1 ——= 10 — . —
Deliberativo Executivo omunidades
Deliberativo Executivo - Intermunicipais

Fonte: dados recolhidos pelo autor.
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Um poder central, por mais esclarecido, por mais sabio que o imaginemos, ndo pode

compreender por si s0 os aspetos da vida de um grande povo. (Tocqueville, 2008, p. 97)

Os principios constitucionais — autonomia, subsidiariedade e descentralizacdo —
conferem as autarquias locais dois poderes distintos: o poder administrativo € o poder
politico. Na sequéncia da reforma da administracao local, resultante da Lei n.° 75/2013,
operou-se o reforco dos principios da descentralizagdo e da autonomia, dando novas
atribuigcdes e competéncias as autarquias locais e aos titulares dos respetivos orgaos,
com a definicdo de um quadro de atribui¢des para as entidades intermunicipais e de
competéncias para os seus 0rgaos e respetivos titulares (areas metropolitanas de Lisboa
e do Porto e comunidades intermunicipais), tendo o legislador observado o previsto no
artigo 236.°, n.° 3, da CRP ao institucionalizar estas entidades “como outras formas de

organizagao territorial autarquica.”

As atribuicdes e o exercicio das competéncias das autarquias locais e das entidades
intermunicipais assentam no respeito pelos principios da descentralizagdo
administrativa, da subsidiariedade, da complementaridade, da prossecucdo do interesse

publico e da protecao dos direitos e interesses dos cidadaos.

Figura II — Poder Local

PODER LOCAL
IS o 2 N e o ___
| Politico - ~._ Administrativo__|
----------- | - S~ N
Autonomia AUTARQUIAS Descentralizagao
Subsidiariedade

Fonte: dados recolhidos pelo autor

Na primeira fase da implementag@o do poder local pos 25 de abril de 1974 (1976-
1986), registou-se uma producdo legislativa densa e complexa, resultante da
necessidade de melhorar os diplomas e da instabilidade politica vivida nesta primeira
fase da democracia, com alternancias de poder. Considera-se de particular interesse

apreciar alguns desses diplomas, “(...) uns de inspira¢do dos sucessivos Governos e
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outros de origem parlamentar.” (Pereira e Luis, 1987, p. 7) As primeiras elei¢cdes
autarquicas ocorreram em 12 de dezembro de 1976, tendo o governo, com autorizagao
legislativa da assembleia da republica, produzido os primeiros diplomas legais neste
dominio: Decreto-Lei n.° 701-A/76, de 29 de setembro — normas definidas na
Constituicdo quanto a estrutura, competéncia e funcionamento dos orgdos das
autarquias locais; Decreto-Lei 701-B/76, de 29 de setembro, ratificado pela assembleia
da republica, em 20 de outubro de 1976, com a redagdo que lhe foi dada pelo Decreto-

Lein.° 757/76 de 21 de outubro — lei eleitoral autarquica.

Apesar das varias alteracdes a CRP (sete revisdes) e da alternancia politica e
governativa ocorrida desde 1976, permanece imutavel o registo consuetudinario e o
escopo do paradigma do poder local democratico — autonomia, subsidiariedade e
descentralizagdo administrativa. No preambulo do Decreto-Lei n.° 701-A/76 estava
vertido, para efeitos de funcionamento das autarquias locais, que “(a)lém da lei eleitoral
respetiva, manda a Constituicdo que o Governo legisle, assim, sobre esses 6rgaos, em
termos provisorios, mas que desde ja os habilitem a funcionar de acordo com os
principios constitucionais.” O diploma consagrava a freguesia (assembleia e junta) e o
municipio (assembleia, cadmara e conselho municipal) como autarquias locais, sendo
omisso quanto a regido administrativa. De facto, este diploma (até pelo seu carater
provisério) prévia, em particular, a organizagdo dos Orgdos, a apresentagdo das
candidaturas, a constitui¢do, composicao, instalacdo e funcionamento dos 6rgdos das
autarquias locais. Quanto as competéncias, o diploma legal era minimalista, referindo-se
exclusivamente a assembleia de freguesia e ao seu presidente, € a assembleia municipal
e ao seu presidente. O artigo 44.° era claro quanto ao principio da independéncia: “(0)s
orgaos do poder local sdo independentes dentro do ambito da sua competéncia e as suas
deliberagdes s6 podem ser suspensas, modificadas, revogadas e ou anuladas pela forma
prevista na lei.” Assim, quanto as competéncias e atribuicdes dos o0rgaos das autarquias
locais e ao seu regime financeiro, em tudo que ndo estivesse previsto no diploma o
mesmo remetia para fixagdo na lei e, até a sua publicagdo, mantinha-se em vigor a

legislacao aplicavel (artigo 50.°).

No seguimento daquele articulado, foi publicada a Lei 79/77, de 25 de outubro,
que definiu pela primeira vez o quadro do ‘regime das atribui¢cdes das autarquias e

competéncias dos respetivos 6rgaos’ (revogando parte significativa do Decreto-Lei n.°
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701-A/76). Esta lei revogou varias normas do Codigo Administrativo (CA) na parte
respeitante as autarquias locais (artigo 114.°, n.° 1) e fixava a data, até 31 de dezembro
de 1978, para a revisdo desse diploma. Acrescentava, ainda, que seria objeto de
legislag@o propria toda a restante matéria que continuava transitoriamente a ser regulada
pelos Decretos-Lei n.° 701-A/76 e 701-B/76. Posteriormente, foi produzida pela
assembleia da republica a Lei do Recenseamento Eleitoral — Lei n.° 69/78, de 3 de
novembro — e a lei que criou a Comissdo Nacional de Elei¢cdes (CNE) — Lei n.° 71/78,
de 27 de dezembro — instrumentos legais que possibilitaram um maior rigor no processo
de recenseamento dos cidaddos e uma maior transparéncia dos processos eleitorais no

dominio da organizacdo, controle e fiscalizagao.

Apesar do prazo fixado na Lei 79/77 para a (sua) revisao (31 de dezembro de
1978), s6 em 1984, através do Decreto-Lei n° 100/84, de 29 de marco, do governo de
Mario Soares (sob autorizacdo legislativa concedida pela assembleia da republica,
através da Lei n.° 18/83, de 6 de setembro), é que se produziu a primeira alteracdo da
legislacdo sobre as autarquias locais, mais profunda sobre a defini¢do das atribuigdes,
mais completa sobre a competéncia dos respetivos Orgdos, mais especifica no seu
conteido e mais sistematizada na sua organizagdo. O predmbulo do Decreto-Lei n.°
100/84 reconhecia que a Lei n.° 79/77, que serviu de funcionamento dos 6rgaos
democraticamente eleitos, “enfermava [entre outras] de diversas lacunas, imperfeigoes
técnico-juridicas e deficiéncias de sistematizagdo, que importa corrigir a luz da
experiéncia acumulada ao longo de mais de 6 anos”, e acrescentava, que o objetivo da
revisdo consistia na “efetiva consolidacao e refor¢o de um poder local verdadeiramente
autonomo e forte, apdés o processo de consulta as autarquias locais.” Ainda no
preambulo, e referindo-se as inovagdes e alteracdes mais relevantes, o diploma
acrescentava que, “omite-se a referéncia ao distrito, face a sua ndo caraterizagdo como
autarquia local, mas como apenas unidade administrativa territorial de natureza distinta,
bem como o normativo correspondente a tutela administrativa.” O diploma
particularizava uma disposi¢ao inovadora relativa as causas da perda de mandato dos
membros eleitos, como as decorrentes da inscricdo em partido politico diverso daquele
pelo qual se apresentaram a sufragio e pela pratica sistematica de ilegalidades graves
verificadas em inspecao, inquérito ou sindicancia. O diploma remetia para o plenario do
orgdo a competéncia para declarar a perda de mandato dos seus membros (artigo 70.° do

Decreto-Lei n.° 100/84). A tutela administrativa foi mais tarde regulamentada pela Lei
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n.° 87/89, de 9 de setembro, e quanto as decisdes da perda de mandato e dissolucao dos
orgaos autarquicos ou entidades equiparadas, o diploma remetia a sua competéncia para

os tribunais administrativos de circulo (artigo 11.°).

Pereira e Luis (1986, p. 15) recuperam a descricdo de Marcello Caetano (1956, p.
145) sobre a defini¢do de atribuigdes, como “os fins ou interesses que as pessoas
coletivas visam prosseguir.” Isto €, as atribuicdes das autarquias locais representam
“(...) os interesses proprios, comuns ¢ especificos das populagdes respetivas.” (Artigo
2.° do Decreto-Lei n.° 100/84) O Decreto-Lei n.° 100/84 foi alterado pela Lei n.° 25/85,
de 12 de agosto, que completou algumas das atribuicdes das autarquias locais,
acrescentou algumas competéncias, aperfeigoou o funcionamento dos respetivos 6rgaos
e alterou algumas normas sobre a perda de mandato. Outros diplomas legais
estruturantes sobre o poder local foram publicados na primeira década (1976-1986),
uma década de grande produgdo legislativa, fase importante e decisiva de afirmacao e

consolida¢ao do poder local democratico.

1.2. O poder local e a governacgao da administracio piblica autarquica

O poder local, com o incremento que vem tomando, é, em grande parte, o resultado do lento
processo de consolidag¢do da democracia em Portugal, nas ultimas décadas. (Fernandes, 1977,

p. 183)

O poder local em Portugal estd organizado numa logica de democracia
representativa. Integra a estrutura organizativa do Estado, dispde de instrumentos
legislativos que lhe outorgam autonomia politica e territorial, consubstanciada numa
efetiva autonomia administrativa e financeira. E importante notar que “(u)ma das mais
impressivas carateristicas do nosso sistema organizacional e politico reside na garantia
de existéncia de uma administracdo autonoma local, programatica e veementemente
consagrada na Lei Fundamental, ao ponto de constituir um limite material da propria
revisdo constitucional.” (Seara et al., 2013, p. 8) O poder local possui capacidade
eleitoral propria, orgdos politicos locais (deliberativos e executivos), atribuicdes e
competéncias proprias, funciondrios que integram os quadros de pessoal das autarquias,
bem como autonomia para elaborar e executar orcamentos (receitas e despesas —
correntes e de capital), cumprir as medidas deliberadas nas grandes op¢des do plano

(plano de atividades e plano plurianual de investimento).
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Os principios orientadores da fungdo autarquica aplicaveis aos 6rgaos autarquicos,
para além dos usos e costumes decorrentes da good governance, estao fixados na Lei n.°
75/2013 (RJAL) e no Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro (CPA): principio da
especialidade — determina que os 6rgdos autarquicos s6 podem deliberar no ambito da
sua competéncia e para a realizagdo das atribui¢des que lhe sdo cometidas (art.® 45.° do
RJAL); principio da independéncia — determina que os 6rgdos das autarquias locais
sdo independentes no ambito das suas competéncias e as deliberagdes s6 podem ser
suspensas, modificadas, revogadas ou anuladas pela forma prevista na lei (art.° 44.° do
RJAL); principio da legalidade — impde aos 6rgaos da administragdo publica o dever
de atuacdao em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes que lhe estdo
atribuidos e em conformidade com os fins para que os mesmos poderes lhes foram

conferidos (artigo 3.°, n.° 1 do CPA).

Estes principios traduzem o alicerce da administragdo publica autarquica, assente
no exercicio das prerrogativas da autonomia do poder local, cujas responsabilidades e
desafios sdo cada vez mais exigentes perante os cidaddos, no respeito pelos valores
intrinsecos da democracia, expresso na transparéncia ¢ no rigor da gestdo da ‘coisa
publica’. Assim, a autonomia do poder local ¢ indissociavel da gestdo democratica do
Estado e pressupde um conjunto de poderes que asseguram a sua atuacdo relativamente
livre e incondicionada perante a administracdo central. Com o objetivo de assegurar
essa liberdade de atuacdo, a CRP consagra diversas dimensdes ou elementos

constitutivos da autonomia local, traduzidos nos poderes politicos e administrativos.

Figura III — Os ‘poderes’ do poder local

Atribuigdes Funciondri Autonomia Capacidade
Competéncia : IltC’IOna‘I'IOS (soberania) Eleitoral
] utarquicos Politica (eleitores)
Poder Poder
Administrativo Politico
Autonomia Aut . Autonomia Orei
Administrati F}l onomia (soberania) N rgdos
va Inanceira Territorial utarquicos

Fonte: dados recolhidos pelo autor
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Importa delimitar o contetido dos poderes exercidos pelas autarquias locais, em
especial ndo confundir esses poderes com soberania, na medida em que “(a)s autarquias
locais (...) ndo gozam de soberania, pois os seus poderes, ainda que de natureza publica,
prosseguem apenas os interesses locais das suas populagdes, € ndo provém da
autoridade da propria autarquia, mas das leis gerais do Estado que os conferem e
limitam.” (Amaral, 2014, p. 99) Sendo a soberania una e indivisivel e o Estado unitario
o conceito de autonomia politica e territorial de que o poder local ¢ tributario cabe no
principio juridico-constitucional conferido a autonomia local (artigos 3.° e 6.° da CRP).
Para Amaral (2009, p. 23), “(u)m sistema politico ¢ uma trama persistente de relacdes
humanas que implica uma medida significativa de poder, de dominagao ou autoridade.”
O autor acrescenta que “[a] palavra politica vai tendo uma linguagem comum: ndo se
fala apenas em politica nacional, mas também em politica local (...)”, concluindo, num
enquadramento ao conceito, que “[a] observagdo da realidade mostra-nos que existem
de facto fendmenos reais de luta pelo poder, e de exercicio de poder, em todas as

institui¢cdes sociais — e ndo apenas no Estado: nas autarquias locais.”

Os poderes de que o poder local estd provido expressam a autonomia deste
perante o Estado central e o seu aparelho: politico (direto) e administrativo (indireto).
Na vertente do poder politico, a organizacao do poder local assenta no mesmo conceito
atribuido ao Estado — tem uma comunidade, tem autonomia politica e territorial, e tem
pessoas (eleitores e oOrgdos de poder local). Amaral (2014, p. 94), na teoria que
desenvolve sobre o conceito de Estado, da particular enfase a comunidade, quando
argumenta que “(...) na utilizacdo corrente da palavra «Estado», (...) se tem em mente a
ideia de comunidade — as pessoas com as qualidades de cidadaos em nome das quais ¢
exercido o poder politico.” A soberania popular (politica e territorial) ¢ uma das
componentes da edificacio de um Estado, assente num modelo de organizagdo
democratica e descentralizada (vertical), do poder central para o poder local. Segundo o
artigo 3.° da CRP, “(a) soberania, una e indivisivel, reside no povo, [0o] Estado
subordina-se a Constitui¢ao e funda-se na legalidade democratica” e “a validade das leis
e dos demais atos do Estado, [do] poder local, [depende] da sua conformidade com a

Constitui¢ao.” Assim sendo,
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a soberania, entendida como o direito e o poder de efetuar as escolhas [constitui] um elemento
fundamental da articulagdo das sociedades politicas na sua capacitagdo para agir, sem o qual
a sociedade ndo dispoe de autonomia existencial. Consequentemente, esse poder ndo so define
a existéncia de uma sociedade politica, enquanto tal, como a estrutura por que se articula e se
exerce constitui um elemento crucial para a caraterizagdo dessa mesma sociedade. (Bento

2004, p. 58)

Esta nocdo de soberania identifica-se com o poder local, quer no exercicio
democratico das escolhas, através do voto popular, quer da autonomia das autarquias
locais e dos seus orgaos, através do exercicio das atribuigdes e competéncias que lhes
sdo conferidas. De acordo com Bento (2004, p. 58), “(p)ara caracterizar o exercicio da
funcdo de soberania numa sociedade, elemento definidor da respectiva ordem, ¢
fundamental identificar trés factores-chave: quem exerce a fungdo, qual a fonte da
legitimidade para o seu exercicio, € qual o modo porque se exerce (o regime da
representacdo).” O poder local em Portugal ¢ exercido segundo as normas
constitucionais que caraterizam a autonomia local, considerado como um ‘segundo

patamar’ do poder, dentro do Estado unitario. De facto,

(0) Estado-Nagdo, apesar de ser ainda hoje uma realidade politica possante (alguns dirdo a
mais forte de todas), entrou em crise e estd a ser incapaz de, por si so, dar respostas a todos os
problemas que o Homem enfrenta na vida em sociedade. Por isso, o Estado se descentraliza
internamente cada vez mais — federalismo, regionaliza¢do, municipalismo. (Amaral, 2009, p.

23)

O principio da distribui¢do de poderes entre o Estado e os municipios contempla
uma separagdo entre poder horizontal (enquanto delimitagdo institucional e funcional
entre orgaos, sendo o do Estado de soberania) e poder vertical (de fungdes),
apresentando-se este ultimo “(...) constitucionalmente com uma vasta latitude do
legislador, [pois] ndo restam duvidas de que a atividade municipal hoje constitui

verdadeiro exercicio de poderes.” (Folque, 2004, pp. 18-19)

2. A autonomia local e a descentralizacio politica e administrativa
(m)as penso que a centraliza¢do administrativa soé pode tender a enfraquecer os povos que se

submetem, porque tende a todo o momento a diminuir entre eles o espirito de cidade.

(Tocqueville, 2008, p. 95)
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A autonomia local esta consagrada na CRP como um principio-chave do
exercicio politico da democracia local — eleicdo, por sufragio direto e universal, dos
titulares dos o6rgdos das autarquias locais (Oliveira, 2013). Para se entender a autonomia
local deve-se aprofundar a leitura dos conceitos constitucionais quanto aos principios
fundamentais, previstos no artigo 6.°, como a materializagdo do mesmo, previsto na
Parte III — Organizacao do Poder Politico — Titulo VIII — Poder Local — da CRP. Neste
contexto, “(0) poder local acaba por ser o outro nome (a outra face) da autonomia local
ou da autonomia das autarquias locais, tendo a vantagem de exprimir que esta se traduz
num poder politico, ou seja, que constitui manifestacdo do poder do povo.” (Oliveira,
2013, p. 89) Daqui se extrai que as autarquias locais, perante o preceito constitucional
que se lhes aplica — e do qual resultam a autonomia politica, administrativa e territorial
— estdo legitimadas para o exercicio do poder, que se transmite do Estado-aparelho
central, de forma vertical e descentralizada, competindo aos oOrgdos de soberania
respeitar a autonomia das autarquias locais, a quem cabe, ainda, parte significativa das
funcdes da administracdo publica, por via das atribuigdes e competéncias que lhe estdo

conferidas.

A autonomia local deve ser associada “(a)o principio constitucional geral da
unidade do Estado e lida em contexto com a autonomia regional, o principio da
subsidiariedade e a descentralizacdo administrativa.” (Canotilho e Moreira, 2007, p.
232) Entende-se por autonomia local “o direito e a capacidade efetiva de as autarquias
locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no
interesse das respetivas populacdes, uma parte importante dos assuntos publicos”,
conforme preceitua o artigo 3.°, n.° 1, da CEAL. O termo ‘autonomia’ foi introduzido na
Constituicao de 1933, quando o artigo 129.° se referia, especificamente, a ‘autonomia
financeira’ dos corpos administrativos. O artigo 126.° da Constitui¢do de 1933 estatuia
que “()eis especiais regulardo a organizagdo, funcionamento e competéncia dos corpos
administrativos [e que sO a] vida administrativa ficava sujeita a inspecao de agentes do
Governo” e, acrescentava, que “(a)s deliberagdes dos corpos administrativos s6 podem
ser modificadas ou anulados nos casos e pelas formas previstas nas leis
administrativas.” (artigo 128.°). Daqui se infere que a Constituicdo de 1933 abria espago
a autonomia das autarquias locais, entendendo que o que era de interesse local competia
as autarquias € o que era de interesse nacional competia ao Estado. Todavia, esse

conceito ndo obteve correspondéncia no CA de 1936-1940, ja que a atividade autarquica
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funcionava sob a tutela de mérito do governo, que podia dissolver os oOrgaos
administrativos autarquicos, substitui-los por comissdes administrativas € os proprios

presidentes de cAmara ndo eram eleitos, mas sim nomeados pelo governo.

No presente, a administragdo autarquica ¢ enquadrada numa vasta producao de
politicas publicas, em que o respeito pela autonomia esta bem patente, quer na CRP,
quer nas particularidades da conjugacdo de interesses da organizacdao politica e
administrativa do Estado. Folque (2004, p. 130) sublinha que quando “(...) a autonomia
municipal postula interesses proprios e quando se fala na concorréncia da dimensao
nacional com a dimens3o local, isso ndo corresponde a uma sobreposicdo de
atribuicdes.” Para Oliveira (2013, p. 119), “(...) qualquer matéria administrativa
significativa engloba, ao mesmo tempo, interesses gerais e locais numa larga
interdependéncia.” A autonomia local estdo associados dois principios que se interligam
— liberdade e participagdo — que resultam da descentralizagdo e administragdo das

atribuicdes e competéncias por parte dos 6rgdos das autarquias locais.

A organizagdo do poder local saido da CRP de 1976 e o estatuto das autarquias
locais (termo que aparece com a primeira revisdo da Constituicdo, em 1985, e que
confere ao poder local mais do que a sua propria organizacao), caraterizam, por si sO, o
garante da autonomia local. Na verdade, “[o] estatuto ¢ a concretizagdo, em termos de
regras essenciais, da garantia constitucional da autonomia local.” (Oliveira, 2013, p. 99)
As sucessivas revisoes constitucionais nao tocaram na estrutura fundamental reservada a
autonomia e ao poder local, particularmente nos principios fundamentais consagrados
no artigo 6.°, no dmbito dos poderes legislativos reservados da assembleia da reptblica

e na organiza¢do da administracdo local autébnoma.
2.1. Carta Europeia de Autonomia Local (CEAL)

Na Europa, a defesa da autonomia local surgiu logo apds o fim da II Guerra
Mundial. Ficou expressa em algumas Constitui¢des europeias e evoluiu no continente
europeu para uma orientagdao supranacional, na reunido do Conselho dos Municipios da
Europa, realizado em Versalhes, em 1953, que adotou uma °‘carta europeia das
liberdades municipais’, aprovada por milhares de autarquias locais, que tinham ainda
presente a experiéncia vivida anos antes de “(...) um totalitarismo que tinha asfixiado os

direitos e as liberdades locais.” (Oliveira, 2013, p. 111) Posteriormente, por ocasido da
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XX Sessao da Conferéncia Permanente dos Poderes Locais e Regionais da Europa,
reunida em Estrasburgo, em 1985, foi aberta a assinatura dos Estados membros do
Conselho da Europa a CEAL, uma Conven¢do adotada pelo Comité de Ministros do
Conselho da Europa, em 27 de junho de 1985. Esta convengao representa “o primeiro
instrumento juridico multilateral que define e que garante os principios da autonomia
local [constituindo esta] um dos pilares da democracia que o Conselho da Europa tem

por missdo defender e desenvolver.” (Oliveira, 2013, p. 101)

O preambulo da CEAL fundamenta os pressupostos contidos no seu articulado,
sendo de realcar todos os registos de natureza politica, subjacentes ao intuito do

Conselho da Europa, de

alcancar uma unido mais estreita entre os seus membros, através da conclusdo de acordos de
dominio administrativo, considerando que as autarquias locais sdo um dos principais
fundamentos de todo o regime democratico, e em que o direito dos cidaddos de participar na
gestdo dos assuntos publicos faz parte dos principios democradticos comuns a todos os

Estados-membros. (Ricardo, 2013, pp. 24-27)

Do predmbulo extrai-se o seguinte:

¢é ao nivel local que este direito pode ser mais diretamente exercido, e que a existéncia de
autarquias locais investidas de responsabilidades efetivas permite uma administragdo
simultaneamente eficaz e proxima do cidaddo, em que a defesa e o refor¢o da autonomia local
nos diferentes paises da Europa representa uma contribui¢do importante para a construgdo de
uma FEuropa baseada nos principios da democracia e da descentralizagdo do poder,
pressupondo a existéncia de autarquias locais dotadas de orgdos de decisdo constituidos
democraticamente e beneficiando de uma ampla autonomia quanto das competéncias, as
modalidades do seu exercicio e aos meios necessarios ao cumprimento da sua missdo.

(Ricardo, 2013, pp. 24-27)

Portugal ratificou a CEAL através da Resolucdo da assembleia da republica n.°
28/90, de 23 de outubro, e do Decreto do presidente da republica n.° 58/90, de 23 de
outubro. Em 1999, a assembleia da republica fez aprovar dois instrumentos legais que
prosseguem os termos da CEAL: a Lei n.° 159/99, de 14 de setembro e a Lei n.° 169/99,
de 18 de setembro, alterada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de janeiro. O governo fez ainda
publicar o Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril, que estabelece os principios gerais de

acdo dos servigos e organismos da administracdo publica — modernizagdo administrativa
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— cumprindo um dos principios da CEAL, ao ouvir a Associagdo Nacional de
Municipios Portugueses (ANMP) e a Associagdo Nacional de Freguesias (ANAFRE),
em tudo quanto o diploma se reportasse a matéria que dissesse respeito a administragdo
publica autarquica. Entretanto, a Lei n.° 75/2013 revogou a Lei n.° 159/99 e parte da Lei
n.° 169/99.

Numa andlise ao articulado na CEAL, salientam-se alguns aspetos determinantes
que influenciaram o progresso da descentralizacao e das atribui¢des e competéncias das
autarquias locais e seus orgdos: a completa liberdade de iniciativa dentro das suas
atribuicdes e competéncias; as atribuigdes plenas e exclusivas, ndo podendo ser postas
em causa ou limitadas por entidade central ou regional; o direito a consulta a qualquer
alteracdo territorial ou planificacdo; o estatuto dos eleitos locais, que deve assegurar o
livre exercicio dos mandatos € uma compensagao financeira adequada as despesas,
trabalho executado e protecdo social; a tutela administrativa, que s6 deve ser exercida
para assegurar o respeito pela legalidade e pelos principios constitucionais e da
proporcionalidade entre os interesses das partes; a autonomia financeira com liberdade
para o exercicio das atribui¢cdes, com recursos proprios adequados, provindos de
receitas proprias; o direito de associagdo; e a protecdo legal de autonomia, com recurso
judicial para assegurar o livre exercicio das atribuigdes. A CRP consagra o principio da
descentralizagdo administrativa como critério para a regulacdo das atribuicdes das
autarquias locais e para a competéncia dos seus 6rgaos (artigo 237.°). Segundo Oliveira
(2013, p. 91), “(a) autonomia local assume na Constituicdo a forma de uma democracia
a nivel de base”, consagrando a autonomia financeira um elemento fundamental a
autonomia local (artigo 238.°), e “o poder regulamentar proprio nos limites da
Constituicao, das leis e dos regulamentos emanados das autarquias de grau superior ou

das autoridades com poder tutelar.” (artigo 241.°)

2.2. Descentralizacao politica e administrativa

Estou convencido, de resto, de que ndo ha nag¢bes mais expostas a cairem sob o jugo da
centralizagdo administrativa do que aquelas que o estado social é democratico. (Tocqueville,

2008, p. 101)

Alexandre Herculano (1810-1877) — o primeiro propulsor do municipalismo como

modelo de descentralizagdo do Estado nos municipios — inspirou o seu pensamento nas
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teorias desenvolvidas em varios autores, como John Locke, Thomas Hobbes e Charles
Montesquieu, ¢ fundamentou as suas teses municipalistas e descentralizadoras na
pesquisa e estudo da historia municipal. Um dos autores inspiradores de Herculano foi,
igualmente, Alexis de Tocqueville (1805-1859), historiador e pensador franceés.
Tocqueville, na sua obra De La Democracie en Amérique (1835-1840), via o poder
local como um fiel da balanca da sociedade, a base para a solidez do poder central e

para uma verdadeira existéncia da liberdade.

Segundo Neto (1910, p. 48), por municipalismo entende-se “(...) o conjunto de
todas as organiza¢des locais que tém como funcdo administrar os interesses das
respetivas circunscrigdes territoriais, mais ou menos determinadas, e segundo formas de
indicagdo dos seus proprios habitantes.” No quadro deste entendimento, torna-se
interessante compreender as solu¢des propostas por Herculano para a questdo de fundo
contida no centro do debate politico na primeira fase da monarquia constitucional, entre
centralizagdo e descentralizagdo do poder local assente no municipalismo. Herculano
concentrou os seus estudos nesta dicotomia e procurou encontrar na histéria e na teoria
das ideias politicas de varios autores os fundamentos das vantagens da descentralizagdo
da administracdio do Estado nos municipios, isto é, numa estrutura de organizagdo
assente na subsidiariedade, uma estrutura de “baixo para cima”, conforme teorizou na
‘Carta aos eleitores do circulo de Sintra’, muito proximo da interpretacdo que fez de

certos forais medievais que desenvolveu na sua obra Historia de Portugal.

Para Otero (2011, p. 148), “(o) descongestionamento de tarefas estaduais e, neste
contexto, a descentralizacdo tornaram-se inevitaveis no Estado de bem-estar.” De facto,
para além da autonomia politica e territorial do poder local, o Estado perdeu o monopolio
do exercicio da funcdo administrativa, cabendo esta a diversas entidades publicas,
particularmente as autarquias locais. Assim sendo, “(a) legalidade administrativa passa a
integrar-se no contexto de um sistema policéntrico de fontes de Direito, comportando uma
dupla dimensao interna: ao lado da legalidade proveniente do Estado existe também uma

legalidade infra-estadual.” (Otero, 2011, p. 150)

O conceito de descentralizacdo apresenta uma enorme complexidade, estando
correlacionado com outros conceitos: centralizacdo, concentragdo e desconcentracao.
“Tratando-se de uma nogdo composita, qualquer das varias defini¢gdes doutrinarias ¢

passivel de desconstrugdo. Sublinha Jorge Miranda, «os conceitos tornam-se multiplos e
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as vezes flutuantes, j4 que multiplos se revelam os modos e 0s graus, os pressupostos € 0s
entendimentos da descentralizagao».” (Rebelo, 2007, p. 24) Para Oliveira (2013, p. 230),
a delegacdo de competéncias prevista nos principios da descentralizagdo “nada tem a ver
com a figura estudada no direito administrativo com o nome de «delegacdo de poderesy,
regulado no Cddigo do Procedimento Administrativo.” Acrescenta ainda o autor, que esta
figura “¢ utilizada na Administragdo Publica a todos os niveis para agilizar o
funcionamento da mesma, evitando a concentragdo num determinado 6rgdo, muitas vezes
individual, de um vastissimo conjunto de tarefas. Em direito administrativo isto ¢

desconcentragdo e nao descentralizacao.”

Segundo Rebelo (2007, p. 51), é possivel distinguir desconcentracdo de
descentralizacdo, pois naquele caso verifica-se “(...) apenas dentro do Estado ou dentro de
qualquer outra entidade publica [enquanto esta] serd apenas a descentralizacdo territorial,
reconduzindo a descentralizacdo institucional ¢ a descentralizagdo associativa ao
fenomeno da devolugdo de poderes.” De acordo com Rebelo (2007, p. 48), “(...) a
destringa entre estes dois fendmenos ¢ aparentemente simples: a desconcentragao trata da
distribuicdo de competéncias entre diversos 6rgdos da mesma pessoa coletiva publica; a
descentralizacdo cuida da distribuicdo de atribuicdes entre pessoas coletivas publicas
diversas.” Isto ¢, a desconcentragdo segue uma logica de descongestionamento
burocratico de competéncias dos 6rgaos centrais do Estado e a descentralizagdo beneficia
as entidades auténomas e independentes dos poderes transferidos. No caso da
descentralizacdo politica e administrativa consagrada na Constitui¢do, trata-se de uma
delegacdo de atribuigdes e competéncias, orientadas verticalmente: de ‘cima para baixo’,
do Estado central para o poder local (artigo 124.° da Lei n.° 75/2013); de ‘baixo para

cima’, dos municipios para as entidades intermunicipais (artigo 128.° da Lei n.° 75/2013).

Segundo Montalvo (2003, p. 74), “(a) descentralizagdo tem limites de cuja
observancia depende o equilibrio do sistema politico e a coabitacdo das autoridades
administrativas no conjunto.” O autor aponta como limites a descentraliza¢do a propria
estrutura do Estado unitario, que “ndo admite que outros 6rgaos, que nao os o6rgaos do
Estado, exercam fungdes proprias da soberania.” (Idem) Na aplicagdo do principio da
igualdade dos cidaddos, os limites servem “como garantia que o Estado deve manter para
si os poderes ao Governo e promover o desenvolvimento estrutural do pais no seu

conjunto.” (Ibidem) Sigamos o raciocinio de Rebelo (2007, p. 25): “detenhamo-nos por
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ora na distin¢ao proposta por Freitas do Amaral, que define os conceitos de centralizacao
e descentralizacdo no plano juridico e no plano politico-administrativo. No plano juridico,
diz-se ‘centralizado’ o sistema em que todas as atribui¢des administrativas de um dado
pais sdo por lei conferidas ao Estado, ndo existindo, portanto, quaisquer outras pessoas
coletivas publicas incumbidas do exercicio da fun¢ao administrativa.” Rebelo argumenta
que “no plano juridico, um sistema descentralizado ¢ aquele «em que a funcao
administrativa esteja confiada ndo apenas ao Estado, mas também a outras pessoas
coletivas territoriais — designadamente, as autarquias locais».” (Idem) E, conclui Rebelo,
“(h)a descentralizagdo ou auto-governo «quando os orgdos das autarquias locais sdo
livremente eleitos pelas respetivas populacdes, quando a lei os considera independentes
na orbita das suas atribuigdes e competéncias, e quando estiverem sujeitos a formas
atenuadas de tutela administrativa, em regra, restritas ao controle da legalidade».”
(Ibidem) O principio da descentralizagdo ndo colhe uma unanimidade doutrinaria,
havendo alguns estudiosos que reconhecem a descentralizacdo como “(...) o reflexo de
um Estado uno e soberano que partilha o exercicio de poderes publicos com organismos
infra-estaduais.” (ibidem). Outros autores reconhecem a descentralizagdo como “‘um
fenémeno eminentemente administrativo ligado ao Estado soberano.” (Montalvo, 2013, p.

74)

Folque (2004, p. 34), quando se refere a reparti¢do do poder entre o Estado e os
municipios, entende que a descentralizagdo deve ser mais ampla, deve obedecer a “uma
partilha com outras pessoas colectivas publicas no exercicio das fungdes do Estado que
se mostrem partilhdveis: a administrativa, a politica e a legislativa (esta ultima no que
toca as regides autdbnomas).” Os municipios devem obedecer ao mesmo principio de
partilha da fun¢do administrativa, descentralizando algumas das suas competéncias nas
freguesias e nas entidades intermunicipais, como a Lei n.° 75/2013 o determina. Folque
(2004, p. 36), reconhece como vantagens da descentralizagdo “a maior democraticidade,
e a maior eficacia administrativa em abstracto, ou seja, nos termos constitucionais e
legais, a aproximagdo das populagdes e a desburocratizacdo.” Na perenidade
institucional dos municipios na histéria da administragdo publica portuguesa, a
descentralizagdo ndo poderd ser uma simples técnica administrativa, instrumento de
eficacia do aparelho administrativo, e fundamento constitucional da descentralizagdo
municipal, como simples instrumento utilitario, na medida em que “(s)e a natureza dos

municipios exige uma reparticdo do poder administrativo de intervencdo sobre o
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territorio, a descentralizacdo territorial apresenta-se como exigéncia axiologica que toca

no fundamento do poder que lhes ¢ ou deve ser atribuido.” (Folque, 2004, p. 36)

Figura IV — Descentralizagao | Centralizagdo — Desconcentracao | Concentragao

| Concentracio ~~ ESTADO Desconcentragio ~ ~ <
| Aparelho Central _ - - Governo Organismos .~

T --___ﬁ _____ - Delegacao
_______________________ Poderes

: Centralizacao Descentralizaciao :
! Fungdes Instituicdes :
Atribuicdes e AUTARQUIAS Aut(?n.omla
C tanci LOCAIS Politica e
P Administrativa
Poder Local
v
R A . Entidades
: Regido 1| Intermunicipais
Municipios |5 ¥ i Administrativa 1
e e e - - - - —— -

Freguesias

Fonte: dados recolhidos pelo autor.

A Lei n.° 75/2013 aprovou o estatuto das entidades intermunicipais e alargou as
politicas de descentralizagdo através da transferéncia de competéncias do Estado para as
autarquias locais e entidades intermunicipais, na linha politica assumida no &mbito dos
pressupostos da reforma, com a concessdo de mais meios e recursos administrativos,
logisticos e financeiros. Assim, dando corpo ao previsto no artigo 237.° da CRP, o
artigo 111.° da Lei 75/2013 plasmou a descentralizacdo administrativa através da
transferéncia, por via legislativa, de competéncias de 6rgaos do Estado para os 6rgaos

das autarquias locais e das entidades intermunicipais.

3. A responsabilidade politica e administrativa dos 6rgaos do poder local

Montesquieu parte do entendimento de que a liberdade consiste no «direito de fazer tudo

aquilo que as leis permitem». (Otero, 2011, p. 47)

De acordo com Fernandes (1997, p. 219), a CRP “consagra o principio da

descentralizagdo e da autonomia das autarquias locais, mas sem prejuizo dos poderes de
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direcao do governo. Trata-se de uma autonomia tutelada, na medida em que compete
sempre ao Estado definir os objetivos a prosseguir e indicar os meios considerados
adequados.” A autonomia tutelada condiciona o desempenho dos 6rgios das autarquias
locais e o exercicio das fungdes dos respetivos titulares e acarreta uma responsabilidade
politica e administrativa, individual e coletiva, assente no cumprimento € no respeito
pelos principios constitucionais e pela diversa legislagdo aplicavel, emanada da

assembleia da republica e do governo.

O EEL, a TA e o CPA constituem os instrumentos legais que servem de guido as
praticas politicas e administrativas dos 6rgaos e dos eleitos das autarquias locais, assim
como das entidades equiparadas, no desempenho auténomo das atribuigdes e
competéncias que lhes estdo conferidas, no estrito cumprimento da legalidade (Valles,

2006).
3.1. O Estatuto dos Eleitos Locais (EEL)

A distribuicdo do poder entre o Estado e as autarquias locais estd associado um
conjunto de direitos e deveres dos titulares dos cargos dos 6rgdos das autarquias locais,
bem como um quadro de relagdes tutelares que sobre os mesmos impendem. O bom
exercicio da atividade de um autarca ¢ uma tarefa de elevado grau de exigéncia, expresso
no cumprimento de um conjunto de instrumentos legais e normas regulamentares
aplicaveis. Nesse quadro de exigéncias, a CRP consagra o ‘Estatuto dos Titulares de
Cargos Politicos’, definindo o seguinte: os titulares de cargos politicos respondem civil,
politica e criminalmente pelas agdes € omissdes que pratiquem no exercicio das suas
fungdes; os deveres, responsabilidades e incompatibilidades dos titulares dos cargos
politicos, as consequéncias do respetivo incumprimento, bem como os direitos, regalias e
imunidades; os crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos, bem como as
sancdes aplicaveis e os respetivos efeitos, que podem incluir a destituigdo do cargo ou a

perda de mandato (artigo 117.°, n° 1-3).

A Lei n.° 29/87, de 30 de junho (EEL), com as sucessivas alteracdes que lhe foram
sendo introduzidas (ltima versdo, Decreto-Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro), regula
os direitos e deveres dos eleitos locais, estabelecendo uma série de regras. Oliveira (2013,
p. 180), adverte que “(...) esta lei, apesar de muito remendada, ndo contém toda a matéria

que constitui o estatuto dos eleitos.” Assim, deve ter-se em conta a Lei n.° 11/96, de 18 de
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abril — relativa aos membros das juntas de freguesia —, a Lei n.° 64/93, de 26 de agosto —
sobre o regime de incompatibilidades e impedimentos dos titulares de cargos politicos e
altos cargos publicos — e a Lei n.° 34/87, de 16 de julho — sobre os crimes de
responsabilidade dos titulares de cargos politicos. Para Valles (2006, p. 117), “(o)
Estatuto reflete a concecao que ainda existe do eleito local, o qual ainda ¢ visto ora como
um politico eleito pelo povo ora como um funcionario publico.” O artigo 1.°, n.° 2 da Lei
n.° 29/87, define o conceito de eleitos locais como “(...) os membros dos 6rgaos
deliberativos e executivos dos municipios e das freguesias.” Isto €, a todos os eleitos para
as autarquias locais — orgaos deliberativos e executivos — € aos substitutos, que tenham
tomado posse posteriormente, aplica-se o EEL, que postula um conjunto de deveres e

direitos.

A Lei n.° 34/87 — dispondo sobre os crimes de responsabilidade dos titulares dos
cargos politicos, bem como as sanc¢des que lhe sdo aplicaveis — sofreu varias alteracdes'.
Como definicdo genérica, o artigo 2.° estatui que os crimes “(c)onsideram-se praticados
por titulares de cargos politicos no exercicio das suas fungdes, além dos como tais
previstos na presente lei, os previstos na lei penal geral com referéncia expressa a esse
exercicio ou os que mostrem terem sido praticados como flagrante desvio ou abuso da
fun¢do ou com grave violagdo dos inerentes deveres.” O artigo 3.°, alinea g), define como
cargos politicos, entre outros, “(0) do membro de 6rgao representativo de autarquia local”

que, como ja se viu, sdo os titulares dos 6rgaos dos municipios e das freguesias.

A lei desenvolve a tipologia dos crimes e molda as respetivas penas, entre os quais:
prevaricacdo, denegagdo de justica, desacatamento ou recusa de execucdo de decisdo de
tribunal, violacdo de normas de execugdo orcamental, suspensdo ou restricao ilicitas de
direitos, liberdades e garantias, recebimento indevido de vantagem, corrupc¢ao passiva,
corrup¢do ativa, violacdo de regras urbanisticas, peculato, peculato de uso, peculato por
erro de outrem, participagdo econdmica em negocio, recusa de cooperagdo, abuso de
poderes e violagdo de segredo (artigos 7.°-27.°). Compete ao ministério publico, como
entidade judicidria, a legitimidade para promover o processo penal podendo, em
subordinacdo a ele, a participacdo ter lugar por um cidaddo ou entidade diretamente

ofendido pelo ato considerado delituoso, qualquer membro da assembleia deliberativa, as

" Lei n.° 108/2001, de 28 de novembro, pela Lei n.° 30/2008, de 10 de julho, pela Lei n.° 41/2010, de 30 de
setembro, pela Lei n.° 4/2011, de 16 de fevereiro e pela Lei n.° 4/2013, de 14 de janeiro.
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entidades a quem incumba a tutela e a entidade a quem compete a exoneragao de titular de
cargo politico (artigo 41.°). Nos termos gerais de direito, a aplicacdao das penas ou sangdes
decorre do transito em julgado das respetivas decisdes dos tribunais. Quanto a aplicagdo
das sangdes de perda de mandato dos titulares dos cargos ou dos 6rgdos autarquicos, a
matéria esta prevista na Lei n.° 27/96, de 1 de agosto — regime juridico da tutela
administrativa das autarquias locais e entidades equiparadas — e as decisdes de perda de
mandato e de dissolu¢do sdo da competéncia dos tribunais administrativos de circulo

(artigo 11.°).

A Lei n.° 64/93 — incompatibilidades e impedimentos dos titulares de cargos
politicos e altos cargos publicos — “(...) regula o regime do exercicio de fung¢des pelos
titulares de 6rgdos de soberania e por titulares de outros cargos politicos.” (Artigo 1.°) O
artigo 6.° refere-se particularmente aos autarcas presidentes e vereadores de cdmara que
“(...) mesmo em regime de permanéncia, a tempo inteiro ou parcial, podem exercer
outras atividades, devendo comunica-lo ao tribunal constitucional € a assembleia
municipal, ndo revogando esta disposicdo legal os regimes de incompatibilidades e
impedimentos previstos noutras leis para o exercicio de cargos ou atividades
profissionais.” O artigo 10.° remete para a fiscalizacdo do tribunal constitucional a
apresentagdo pelos titulares de cargos politicos, nos sessenta dias posteriores a data da
tomada de posse, “(...) declaracdo de inexisténcia de incompatibilidades e impedimentos,
donde conste a enumeracdo de todos os cargos, fungdes a atividades profissionais.” No
caso de incumprimento culposo na ndo apresentacdo da declaragdo, o titular do cargo
politico incorre em declaracdo de perda de mandato (artigo 12.°). A Lei Organica n.°
1/2001, de 14 de agosto — regula a elei¢do dos titulares dos 6rgdos das autarquias locais —
preve, no artigo 221.°, as incompatibilidades com o exercicio do mandato dentro da area
do mesmo municipio, de titulares dos orgdos da camara municipal com a junta de
freguesia, assembleia de freguesia e assembleia municipal, bem como o exercicio de
funcdes nos 6rgaos autarquicos de eleitos locais que, posteriormente a eleicdo, venham a
desempenhar cargos ou exercer fungdes em outros Orgdos ou altos cargos da
administracdo publica. Em ambos os casos o eleito local pode optar por uma das fungdes,

suspendendo o mandato ou renunciando a0 mesmo.
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3.2. A Tutela Administrativa (TA)

A administra¢do publica portuguesa ¢ descentralizada. Para além do Estado, as
autarquias locais usufruem de amplos poderes, com autonomia e sem interferéncias dos
orgados de soberania ou de outras entidades publicas. Todavia, a descentralizagdo nao ¢
um poder absoluto, estando os 6rgaos e os titulares das autarquias locais sujeitos a tutela
administrativa para verificagio da legalidade dos seus atos. E aqui que a tutela
“constitui um mecanismo corretor de excessos ou irregularidades.” (Valles, 2006, p.
137) Segundo Folque (2004, p. 18), “(a) consagracdo de atribuicdes municipais e de
competéncias aos seus 6rgaos ndo constitui um valor absoluto, tdo-pouco obedece a um

principio de justica comutativa no sentido de uma reparticdo igualitaria do poder

publico, porquanto a soberania ¢ una e indivisivel.”

A CRP define tutela administrativa no artigo 242.°, n.° 1: “consiste na verificagdo
do cumprimento das leis e regulamentos por parte dos 6rgaos autarquicos e ¢ exercida
nos casos ¢ segundo as formas previstas na lei.” O n.° 2 do artigo prevé que “(a)s
medidas tutelares restritivas da autonomia local sdo precedidas de parecer de um 6rgao
autarquico, nos termos a definir por lei”, acrescentando o n.° 3 que “(a) dissolugdo de
orgdos autarquicos s6 pode ter por causas acdes ou omissdes graves.” A primeira
legislag@o publicada sobre a tutela administrativa foi a Lei n.° 87/89, de 9 de setembro,
entretanto revogada pela Lei n.° 27/96, de 1 de agosto, que no artigo 1.° define o ambito:
“(a) presente lei estabelece o regime juridico da tutela administrativa a que ficam
sujeitas as autarquias locais e entidades equiparadas, bem como o regime
sancionatdrio.” Sdo presentemente consideradas entidades equiparadas as associagdes
publicas de autarquias locais (areas metropolitanas, comunidades intermunicipais e as
associagdes de freguesias e de municipios de fins especificos) — artigos 63.° e 64.° da
Lei n.° 75/2013. A Lei n.° 27/96 atribui ao governo as fungdes de tutela, que ¢
assegurada, de forma articulada, pelos ministros das finangas (inspe¢do geral de
finangas) e do equipamento, do planeamento e da administragcdo do territorio (inspegao
geral das autarquias locais), no ambito das respetivas competéncias (artigo 5.°), sendo

presentemente a inspec¢do geral de finangas” a entidade com competéncia tutelar, por

> O Decreto-Lei n.° 117/2011, de 15 de dezembro, aprovou a fusdo da inspegdo geral da administragio
local na inspecdo geral de finangas (IGF).
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forca da fusdo da inspecao geral da administracao local nesses servigos do ministério

das finangas (dezembro de 2011)°.

Segundo Oliveira (2013, p. 234), “(a) tutela administrativa consiste na verificacao
do cumprimento das leis e regulamentos por parte dos 6rgdos e dos servigos das
autarquias locais e entidades equiparadas e exerce-se através da realizagcdo de inspegdes,
inquéritos e sindicancias.” As inspeg¢oes sao realizadas de acordo com um plano anual,
para certificacdo da legalidade dos atos e contratos dos 6rgdos e servi¢os autarquicos, €
ndo atuam no seguimento de dentincias ou participagdes publicas. Os inquéritos t€ém
outro tipo de natureza e resultam de dentincia de pessoas individuais ou coletivas, ou na
sequéncia das proprias inspegdes. As sindicancias consistem numa fiscalizagdo dos
servigos, quando existam indicios de ilegalidade ou irregularidade que, pela sua
dimensdo, ndo devam ser averiguados em sede de inquérito. Assim, a tutela
administrativa reporta-se ao conjunto dos poderes de intervengdo, pela via daqueles
instrumentos, de uma pessoa coletiva publica na gestdo de outra pessoa coletiva
(publica ou privada), a fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua atuagdo,
pressupondo a existéncia de duas pessoas coletivas distintas: a pessoa coletiva tutelar e
a pessoa coletiva tutelada. Os poderes de tutela administrativa sdo poderes de
intervengdo na gestao de uma pessoa coletiva, sendo que o fim da tutela administrativa ¢
assegurar, em nome da entidade tutelar, que a entidade tutelada cumpra as leis e os
regulamentos em vigor e garantir que sejam adotadas solu¢des convenientes € oportunas
para a prossecuc¢do do interesse publico. A tutela ndo se pode confundir com hierarquia,
j& que o orgao tutelado dispde de autonomia relativa a pessoa coletiva publica tutelar.
Na verdade, “(s)em o poder de direc¢cdo e o correspectivo dever de obediéncia ndo ha
hierarquia, ao passo que na tutela ndo ha lugar ao exercicio do poder de diregdo por
parte do orgao tutelar, como ndo ha qualquer dever de obediéncia a instru¢des e ordens
que aquele possa conceder; o 6rgao tutelar apenas negativamente afirma a sua vontade.”

(Folque, 2004, p. 425)

De acordo com Oliveira (2013, p. 234) “(a) tutela sobre as autarquias locais ¢ de
mera legalidade. A solugdo justifica-se na medida em que “a autonomia local seria

gravemente lesada se as autarquias locais estivessem sujeitas a uma tutela de mérito

* O Decreto-lei n.° 96/2012, de 23 de abril, regula a IGF, que tem por missdo prestar apoio técnico
especializado, abrangendo todas as entidades do setor publico administrativo, incluindo
autarquias locais, entidades equiparadas e demais formas de organizagdo territorial autarquica.
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sobre as suas deliberagdes, necessitando aquelas para atuarem legalmente de
autorizagao ou aprovagao dos seus atos pelo governo. [Também] a autonomia local seria
gravemente prejudicada se os o6rgaos das autarquias locais pudessem ser dissolvidos (ou
os seus membros destituidos) pelo Governo da Republica (ou pelos Governos das

Regides Autonomas) por razdes de mérito.” (Idem)

O regime sancionatorio (artigo 7.°, da Lei n.° 27/96) prevé a perda do mandato por
membros de 6rgdos (individualmente) ou a dissolu¢do do d6rgdo, pela pratica, por agdo
ou omissdo, de ilegalidades no ambito da gestdo das autarquias locais ou no da gestio
de entidades equiparadas. O artigo 8.° indica os casos de perda de mandato de um
membro de um 6rgdo autarquico ou das entidades equiparadas, sendo de realcar: as
situacdes de inelegibilidade, antes ou apos a eleigdo; de inscri¢do em partido politico
diverso daquele por onde foi eleito; que intervenham em procedimento administrativo,
ato ou contrato de direito publico ou privado relativamente ao qual se verifique
impedimento, visando a obtencdo de vantagem patrimonial para si ou para outrem. O
artigo 8.° aborda a dissolu¢do de 6rgaos autarquicos ou de entidade equiparada, sendo
de destacar: os casos de inexecu¢do ilegitima de decisdes transitadas em julgado dos
tribunais; obstar a realizagdo de inspegdes, inquéritos ou sindicancias; violagdo de
instrumento de ordenamento do territério ou de planeamento urbanistico; exigir taxas,
mais valias ou compensa¢des em matéria de licenciamento; ultrapassar os limites legais
de endividamento; ultrapassar os limites legais de encargos com pessoal; € agdo ou

omissdo dolosa na consecucdo de fins alheios ao interesse publico.

A perda de mandato ou a dissolu¢do do 6rgdo pressupde agdes que correm nos
tribunais administrativos € que tém carater urgente. O mesmo facto ou omissao pode ser
objeto de uma acao administrativa e de um processo-crime, destinando-se a primeira a
provocar a perda de mandato ou dissolu¢do do 6rgdo, com consequéncias no exercicio
do cargo e de fungdes, respetivamente. No processo penal esta em causa o apuramento
da responsabilidade criminal dos atos ou omissoes, sendo aplicadas san¢des penais, para
além das penas e condenagdes em indemnizagdes. Compete a tutela fazer encaminhar os
relatorios dos atos inspetivos para as instdncias judicidrias respetivas (ministério
publico, junto dos tribunais penais ou administrativos, e tribunal de contas, nos casos de

responsabilidade financeira) (Valles, 2006).
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3.3. Cédigo do Procedimento Administrativo (CPA)

O CPA (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro) ¢ um instrumento
juridico fundamental na organizagdo, funcionamento, regulagdo, informacao,
transparéncia e desburocratizagdo da administragdo publica, com vista ao estabelecimento
de uma relagdo de confianga entre os cidaddos e a administragdo. A experiéncia recolhida
e a avaliagdo sobre os resultados da aplicagao do CPA, desde 1991 (o primeiro CPA foi
aprovado em 1991 — Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de novembro®), serviram como
instrumento fundamental & revisdo, cujo trabalho foi complementado com o estudo do
direito comparado e do direito da UE, com algumas solugdes uteis aplicaveis a ordem
juridica portuguesa e ao novo CPA, com o objetivo de produzir uma boa gestdo
administrativa, de perfeitas conferéncias procedimentais, da responsabilidade pelo
cumprimento de prazos, bem como pelos codigos de boa conduta e ética. Segundo o
predmbulo, as disposicdes do novo CPA — os principios gerais, o procedimento
administrativo e a atividade administrativa — ndo sdao apenas aplicaveis a administracao
publica, “(...) mas a conduta de quaisquer entidades, independentemente da sua natureza,

que exercam a fun¢do administrativa.” (Ponto 4.°)

As autarquias locais, pela sua autonomia local, pelos seus poderes politicos e
administrativos e pelas suas atribuigdes ¢ competéncias, desenvolvem uma funcao
relevante no dominio da administracio publica, cabendo-lhes dar respostas
administrativas e corresponder as necessidades das suas populacdes. O CPA, no artigo 1.°,
n.° 1, define o que se entende por procedimento administrativo: “a sucessdo ordenada de
atos e formalidades relativos a formacao, manifestagdo e execu¢do da vontade dos 6rgaos
da Administragdo Publica.” O n.° 2 define o entendimento do processo administrativo
como “o conjunto de documentos devidamente ordenados em que se traduzem os atos e
formalidades que integram o procedimento administrativo.” No ambito de aplicagdo do
CPA, define o artigo 2.°, n.° 1, que “as disposi¢des do presente Codigo respeitantes aos
principios gerais, ao procedimento e a atividade administrativa sdo aplicaveis a conduta
de quaisquer entidades, independentemente da sua natureza, adotada no exercicio de
poderes publicos ou regulada de modo especifico por disposicdes do direito
administrativo.” O n.° 3 estabelece “os principios gerais da atividade administrativa”,

acrescentado o n.° 4 que “(p)ara efeitos do disposto no presente Codigo, integram a

* Tendo sido revisto em 1996 — Decreto-Lei n.° 6/96, de 31 de janeiro.
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Administragdo Publica, [entre outros] as autarquias locais e suas associagdes e federacdes
de direito publico.” Quanto aos principios gerais da atividade administrativa, o artigo 3.°,
n°. 1, define que “os 6rgdos da Administracdo Publica devem atuar em obediéncia a lei e
ao direito, dentro dos limites dos poderes que lhes forem conferidos e em conformidade

com os respetivos fins.”

O CPA (artigos 3.° a 19.°) define os seguintes principios gerais da atividade
administrativa: legalidade; prossecucdo do interesse publico e protecdo dos direitos e
interesses dos cidaddos; boa administracao; igualdade; proporcionalidade; justica e
razoabilidade; imparcialidade; boa-fé; colaboracdo com os particulares; participagdo;
decisdo; administracao eletronica; gratuitidade; responsabilidade; administragdo aberta;
protecdo dos dados pessoais; cooperagdo leal com a UE. No dominio dos interesses no
procedimento, o artigo 68.°, n.° 2, alinea c), prevé as autarquias locais em relagdo a
protecao de tais interesses nas areas das respetivas circunscri¢des. Destaca-se, no
ambito dos principios gerais da atividade administrativa, o principio da prossecucao do
interesse publico e da protecdo dos direitos e interesses dos cidaddos, previsto no artigo
4.° que estatui que “compete aos orgdos da Administragdo Publica prosseguir o
interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidaddos.” De facto, “[0]s principios constituem normas de forte conteido deontoldgico.
Os autarcas, quer estejam a tempo inteiro, quer dediquem parte do seu tempo livre a
comunidade, exercem uma atividade das mais nobres. Por essa razdo devem conhecer os
principios gerais da atividade administrativa. Por tais razdes, os principios sdo os

verdadeiros guias do autarca.” (Valles, 2006, p. 104)
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CAPITULO II - AS REGIOES ADMINISTRATIVAS E AS AUTARQUIAS
LOCAIS: O ORDENAMENTO DO TERRITORIO

O ordenamento do territorio visa promover o desenvolvimento social e economico, a melhoria
da qualidade de vida, a gestdo responsavel dos recursos naturais, a protegdo do ambiente, e a
utilizag¢do racional do territorio, conforme Carta Europeia do Ordenamento do Territorio

(1983). (Carvalho, 2012, p. 9)

A CRP, na parte respeitante aos principios fundamentais, estatui que sdo tarefas
do Estado “(p)roteger e valorizar o patrimoénio cultural do povo portugués, defender a
natureza € o ambiente, preservar oS recursos naturais € assegurar um correto
ordenamento do territério.” (Artigo 9.°, alinea e)) No capitulo dos direitos e deveres
sociais relativos ao ambiente ¢ a qualidade de vida, a CRP alude para a necessidade de o
ordenamento do territério se apresentar como uma tarefa publica, ficando o Estado
incumbido de “(o)rdenar e promover o ordenamento do territério, tendo em vista uma
correta localizagao das atividades, um equilibrado desenvolvimento socioecondmico € a

valorizagao da paisagem.” (Artigo 66.°, n.° 2, alinea b))

O Estado, as regides autonomas e as autarquias locais t€ém o dever de promover a
politica publica de solos, de ordenamento do territorio e de urbanismo, no ambito das
respetivas atribuicdes e competéncias previstas na CRP e na lei (artigo 8.°, n.° 1 da Lei
n.° 31/2014, de 30 de maio). As autarquias locais, dentro da incumbéncia de partilha de
poderes, desempenham uma fungao publica determinante no planeamento e organizagao
do territério, tendo em conta a proximidade as populagcdes e o conhecimento das
necessidades, recursos e meios que se destinam ao desenvolvimento dos territorios. A
Lei n.° 58/2007, de 4 de setembro — Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territorio (PNPOT) — estabelece que “(0) desenvolvimento e ordenamento do territdrio
pressupde a cooperagdo ativa entre o Estado e as autarquias locais, nos termos das suas
atribuicdes e competéncias e de acordo com os principios gerais da politica de
ordenamento do territorio”, acrescentando que, “(...) as orientagdes do PNPOT para o
ambito municipal, em conjunto com as orientagdes dos planos regionais de ordenamento
do territdrio, consubstanciam o quadro de referéncia a considerar na elaboracdo dos
planos intermunicipais € municipais de ordenamento do territério.” (Artigo 7.°) Por
outro lado, a Lei n.° 75/2013, que estabelece o regime juridico das autarquias locais,

consagra no artigo 2.° que, “(c)onstituem atribuigdes das autarquias locais a promogao e
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salvaguarda dos interesses proprios das respetivas populagdes (...).” Nesse contexto, o
artigo 23.°, n.° 2, alinea n), prevé que os municipios dispdoem de atribuigdes, entre
outras, de “ordenamento do territério e urbanismo”, remetendo a lei para a assembleia
municipal, sob proposta da cAmara municipal, “(a)provar normas, delimitagdes, medidas
e outros atos previstos nos regimes de ordenamento do territdrio e urbanismo.” (Artigo

25.°,n.° 1, alinear))

As regides administrativas estdo contempladas na CRP desde 1976 como
categoria de autarquias locais (artigo 236.°, n.° 1), tendo, em 1982, sido aprovado um
calendario de regionalizagio e, em 1991, aprovada a Lei-quadro das regides
administrativas (Lei n.° 56/91, de 13 de agosto). Sobre a reforma do Estado, o ministro
do equipamento, do planeamento e da administracdo do territério do XIII governo
entendia ser a mesma necessaria e basear-se no desenvolvimento harmonioso,
coordenado, com gradualismo e rigor, aludindo que ““(0) processo de descentralizagdo ¢
um desafio de longo prazo pela alteragdo da relagdo dos portugueses com o Estado que
ndo se esgota na mera eleicdo de uma nova categoria de autarcas”, acrescentando, para
uma das acdes a prosseguir, ser indispensavel ‘“(a) instituicdo das Regides
Administrativas, como autarquias locais vocacionadas para atuar nos dominios do
planeamento, da programagdo das politicas publicas e da afirmagdo das potencialidades
regionais, em parceria com o setor privado e as forgas vivas regionais.” (Comissdo de
Apoio a Reestruturagdo do Equipamento e da Administracao do Territério, 2008, p. 14)
A revisdo constitucional de 1998 proclamou a “criagdo legal” das regides
administrativas (artigos 255.° e 256.°), com defini¢cdo de atribui¢des, planeamento e
orgdos regionais, remetendo para a instituicdo em concreto das regides a aprovacgao de
uma lei especifica (Lei n.° 19/98, de 28 de abril), a sufragar através de um instrumento
referendario (Lei n.° 15-A/98, de 3 de abril). O referendo as regides administrativas
ocorreu a 8 de novembro de 1998. Os resultados foram elucidativos: um nao a criacao
das regidoes. Em consequéncia, “(a) regionaliza¢do recebeu um rude golpe e nunca mais
houve uma tentativa séria de a retomar, apesar do texto constitucional manter as regides

administrativas como autarquias locais.” (Oliveira, 2013, p. 346)
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1. A organizacao do territorio e os instrumentos legais

Para Oliveira (2009, p. 9), o ordenamento do territdrio pode ser definido como “a
forma de organizar as estruturas humanas e sociais num espaco geografico determinado,
tendo como objetivo valorizar as potencialidades do territério, desenvolver as estruturas
ecoldgicas de que depende a vida e a expressdo cultural da paisagem, para, dessa forma,
melhorar a qualidade e a dignidade de vida das populacdes.” A expressdo ‘ordenamento
do territério’ levanta alguma reserva conceptual perante o que estd em causa: utilizagao
do territdrio para se planear e organizar atividades de interesse global e comum.
Segundo Oliveira (2009, p. 8) “(e)m causa estd, assim, uma atividade publica que
procura tirar partido da valia do espago (territorio), embora a expressdo em si —
ordenamento do territorio — esteja mal utilizada, uma vez que ndo ¢ este que se ordena,
mas as atividades que se concretizam ou pretendem concretizar sobre o mesmo.” E
acrescenta a autora, dando um sentido lato a expressao ordenamento do territério, que
este “(é), pois, a aplicagdo ao solo de todas as politicas publicas, designadamente
econdmico-sociais, urbanisticas e ambientais, visando a localizacdo, organizagdo e
gestdo correta das atividades humanas, de forma a alcangcar um desenvolvimento

regional harmonioso e equilibrado.” (Oliveira, 2009, p. 9)

1.1. A partilha do ordenamento do territério

r

Enquanto fun¢do publica, o ordenamento do territério ¢ uma incumbéncia
partilhada e simultdnea do Estado central, das regides auténomas e dos municipios,
conforme define a Lei n.° 31/2014 (LBGPSOTU): “(o) Estado, as regides autonomas e
as autarquias locais tém o dever de promover a politica publica de solos, de
ordenamento do territorio € de urbanismo, no ambito das respetivas atribuicdes e
competéncias, previstas na Constituicio e na lei.,” (Artigo 8.°). As entidades
intermunicipais (4reas metropolitanas e comunidades intermunicipais), embora nao
expostas na lei (a propria CRP também ndo as compreende nas categorias de autarquias
locais), infere-se como estando abrangidas pelo dever de partilha, com fundamento na
Lei n.° 75/2013, no ambito das atribui¢des (de parte delas) que lhes sdo conferidas:
promover o planeamento e a gestdo da estratégia de desenvolvimento econdmico, social
e ambiental do territorio abrangido; assegurar a articulagdo das atuacdes entre os

municipios e os servigos da administragdo central no ordenamento do territdrio,
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conservagao da natureza e recursos naturais (artigos 67.° e 81.°). Alias, para reforgar
esse sentido de compromisso de partilha das entidades intermunicipais no ordenamento
do territorio, o Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio — Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT) — estabelece, nas disposi¢des gerais, que no
dominio da politica de ordenamento do territorio, o sistema de gestdo territorial se
organiza num quadro de interagdo coordenada em quatro ambitos: nacional, regional,

intermunicipal e municipal (artigo 2.°, n.° 1).

Segundo Oliveira (2009, pp. 9-10), o ordenamento do territério corresponde a

(...) uma abordagem de cardter geral e integral de todos os fatores que incidem sobre o
territorio ou que impliquem a sua utilizagdo (...). Trata-se de uma no¢do que parte de uma
tomada de consciéncia de que o ordenamento do territorio se encontra presente em toda a
série de preocupagoes mais vastas, tais como o desenvolvimento economico, os transportes, 0

turismo, a habitagdo, a gestdo de residuos, a qualidade da dgua e a prote¢do da natureza.

Segundo o artigo 38.°, n.° 2, da Lei n.° 31/2014 (LBGPPSOTU), “(0) sistema de
gestao territorial organiza-se (...) em fun¢do da natureza e da incidéncia territorial dos

b

interesses publicos prosseguidos.” Todas aquelas preocupacdes e a natureza dos
interesses publicos estdo consubstanciados nas atribuicdes e competéncias das
autarquias locais, como entidades conhecedoras dos territérios e mais proéximas das
populagdes, que prosseguem o principio da subsidiariedade, da autonomia e da
descentralizagdo, conforme previsto no artigo 6.°, n.° 1 da CRP e noutros diplomas

legais especificos.

1.2. As bases das politicas publicas do ordenamento do territorio

Carvalho (2012, pp. 13-18), na sua abordagem ao planeamento urbano como
politica de desenvolvimento sustentavel na UE, argumenta que a Unido projeta “(...)
uma nova visao/cultura territorial ¢ uma valorizagdo do territorio como entidade de
referéncia na definicdo de politicas de desenvolvimento, abrindo caminho a novas
formas de participacdo e coordenacdo dos diversos agentes na definicdo de objetivos,
elaboracdo de estratégias e governagdo do territdrio.” O autor dd énfase ao territorio
como agente dindmico dos processos de desenvolvimento € como conceito axial das
politicas de desenvolvimento, da coesdo dos territorios e dos processos de construcdo

social, econémica e politica, inserido num novo paradigma em que os sistemas de
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ordenamento do territério sdo considerados essenciais para a execu¢do das politicas

publicas de desenvolvimento sustentavel.

Nos termos do predmbulo do Decreto-Lei n.° 80/2015 (RJIGT), as politicas
publicas devem ser direcionadas para a disponibilizagdo de um ambiente sustentavel e
infraestruturado, exigindo-se uma correta programacgdo publica das intervengdes dos
municipios, assente em dois principios fundamentais: o principio da sustentabilidade
financeira e o principio da incorporacio de custos. A Lei n° 31/2014
(LBGPPSOTU) estabelece como politicas publicas a subordinagdo aos seguintes
principios gerais: solidariedade (intra/intergeracional), assegurando as geragdes
presentes e futuras qualidade de vida e equilibrado desenvolvimento socioecondémico;
responsabilidade, garantindo a prévia avaliagdo das intervengdes de impacto relevante
no territdrio; coordenacdo e compatibilizacdo das diversas politicas publicas com
incidéncia territorial, com as politicas de desenvolvimento econdémico e social;
economia e eficiéncia; subsidiariedade, aproximando o nivel decisorio ao cidadao;
equidade, assegurando a justa reparticdo dos beneficios e dos encargos; participacao
dos cidadaos; concertacio e contratualizacio; seguranca juridica e protecio da

confianca (artigo 3.°, n.° 1).

Entre os objetivos que prossegue o ordenamento do territdrio, enquanto politica
publica, “(...) aquele que assume especial relevo ¢ o da correcdo dos grandes
desequilibrios inter-regionais (...), de forma a tornar compativeis os interesses publicos
do desenvolvimento econémico e da melhoria da qualidade de vida.” (Oliveira, 2009, p.
13) Nos termos da Lei n.° 31/2014 (LBGPPSOTU), sdo objetivos da gestao territorial,
entre outros: a melhoria das condi¢des de vida e de trabalho das populagdes; a correta
distribuicao e localizagdo no territorio das atividades econdmicas, das fungdes de
habitagdo, de trabalho, de cultura e de lazer; a criagdo de oportunidades diversificadas
de emprego como meio para a fixagdo das populagdes; a preservagao e defesa de solos;
a adequagdo de niveis de densidade urbana; a rentabilizacdo de infraestruturas; a
aplicagdo de uma politica de habitacdo; a reabilitacio e revitalizacdo dos centros
historicos e dos elementos do patrimonio cultural classificado; a promocdo da
acessibilidade dos cidaddos aos edificios e espagos publicos; a recuperagdo e
regeneracdo de areas degradadas; e a prevencdo e reducdo de riscos coletivos (artigo

37.°). Os programas e planos territoriais identificam, graduam e harmonizam os varios
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interesses publicos e privados com tradugdo no ordenamento do territorio. Segundo
aquela legislacao, cabe ao programa de ambito nacional definir o quadro estratégico
para o ordenamento do espago nacional e para a sua integragdo na UE (artigo 40.°). Ao
programa de ambito regional cabe constituir o quadro de referéncia estratégico para a
elaboragdo dos programas intermunicipais ¢ dos planos territoriais de ambito
intermunicipal ¢ municipal (artigo 41.°, n.° 2). Quanto ao programa de ambito
intermunicipal (de elaboracdo facultativa), cabe a articulagdo entre o programa regional
e os planos territoriais (diretor, urbaniza¢do e pormenor) de ambito intermunicipal e
municipal (artigo 42.°). Aos planos territoriais de ambito municipal (diretor,
urbanizagdo e pormenor) cabe estabelecer o regime de uso do solo e a respetiva

execucao (artigo 43.°).

Nos termos do Decreto-Lei 80/2015 (RJIGT), a articulacdo das estratégias de
ordenamento do territorio insere-se no modelo partilhado de responsabilidades (Estado,
entidades intermunicipais e autarquias locais) e constitui um imperativo de atuagio,
tendo em vista o desenvolvimento nacional, regional, sub-regional (intermunicipal) e
municipal, contendo solu¢des de compatibilizagdo expedita entre programas e planos
territoriais. A coordenagdo interna cabe ao governo, no ambito nacional, cabendo ainda
ao governo, através das CCDR, o ambito regional. Cabe as entidades intermunicipais o
seu proprio ambito (ou ao conjunto de municipios associados) e, ao nivel do municipio,
o ambito do proprio municipio (artigos 22.° e 23.°, da Lei n.° 80/2015). A elaboragao,
aprovacdo, alteracdo, revisdo, execucdo e avaliacdo dos programas e dos planos
territoriais requer a coordenagdo das politicas nacionais, regionais, intermunicipais e
municipais com incidéncia territorial, tendo o Estado, os municipios e as associagoes de
municipios o dever de promover, de forma articulada entre si, a politica de ordenamento
do territorio, garantindo o respeito pelas respetivas atribui¢cdes, o cumprimento dos
limites materiais impostos a intervencao dos diversos orgdos e agentes ¢ a definicdo de

um modelo de interlocu¢do que evite o concurso de competéncias (artigo 24.°).

2. As regides administrativas versus autarquias locais

A descentralizagdo é um problema fundamentalmente politico e juridico, enquanto a
regionaliza¢do é uma questdo essencialmente técnica, isto é, uma mera cria¢do de dreas

administrativas de acordo com critérios claramente definidos. (Fernandes, 1997, p. 216)
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A CRP de 1976 veio consagrar a regido administrativa como uma categoria de
autarquia local e a divisdo administrativa como modelo de organizagdo do territério
(artigo 236.°, n.° 1), pondo fim ao distrito como nivel intermédio da relacdo politica e
administrativa entre o Estado central e o municipio. Nesse enquadramento, a CRP veio
ainda consagrar a descentralizacdo administrativa como um instrumento de autonomia
do poder local, ao declarar que “as atribui¢des e a organizacdao das autarquias locais,
bem como a competéncia dos seus 6rgaos, serdo regulados por lei, de harmonia com o
principio da descentralizagdo administrativa.” (Artigo 237.°, n.° 1) O artigo 257.° da
CRP ¢ claro quanto as atribui¢des das regides administrativas, ao dispor que “(...) sdo
conferidas, designadamente, a direcdo de servigos publicos e tarefas de coordenagao e
apoio aos municipios no respeito da autonomia destes e sem limitagdo dos respetivos
poderes.” A CRP prevé que as regides administrativas elaborem planos regionais e
participem na elaboracdo dos planos nacionais (artigo 258.°), estabelecendo os 6rgdos
representativos da regido administrativa: a assembleia regional e a junta regional (artigo
259.°). Quanto a institui¢do em concreto das regides administrativas, o artigo 256.°, n.°
1, remete para a aprovacao de lei especifica a sua criag¢do, ficando na dependéncia “(d)o
voto favoravel expresso pela maioria dos cidadaos eleitores que se tenham pronunciado
em consulta direta, de alcance nacional e relativa a cada area regional.” O n.° 2 deste
artigo acrescenta que, “(q)uando a maioria dos cidaddos eleitores participantes ndo se
pronunciar favoravelmente (...), as respostas a perguntas que tenham tido lugar relativas
a cada regido criada na lei ndo produzirdo efeitos” — como, alids, ocorreu no referendo a
regionalizacdo realizado em 1998, no que se refere a regido do Alentejo, cujo resultado
da votagdo dos eleitores desta regido foi maioritariamente favoravel a regionalizagdo,

facto que ndo se concretizou, por forca da aplicagcdo desta disposicao constitucional.

Na nota introdutoria ao documento ‘Descentralizacdo, Regionalizacdo e Reforma
Democratica do Estado’, o Alto Comissario da Comissdo de Apoio a Reestruturacao do
Equipamento e da Administragdo do Territorio afirmava que uma das trés linhas
estratégicas de uma profunda reforma democratica do Estado incidia sobre a “(c)riagcdo
das Regides Administrativas, novo tipo de autarquia local vocacionada para a promogao
das potencialidades regionais em estreita ligacdo com os agentes econdmicos € 0s
municipios.” (Comissdo de Apoio a Reestruturagao do Equipamento e da Administracao
do Territério, 2008, p. 16) Passados quarenta anos sobre a entrada em vigor da CRP, a

regido administrativa esta por criar, apesar da iniciativa de referendar a regionalizacdo,
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em 1998. Segundo Oliveira (2013), as explicagdes para tal sdo muitas, mas pode
afirmar-se que para isso concorreu o facto de se por termo a uma autarquia local bem
definida e ja com tradi¢do (o distrito) e de se ter pensado que seria facil implantar uma

nova (regido administrativa).

2.1. O referendo a regionalizacio

No periodo de 1976 a 1997, a regionalizagdo permaneceu na agenda politica e foi
objeto de acalorados debates politicos na sociedade civil. Mas, s6 em 1982, através da
Resolugao n.° 1/82, de 16 de dezembro, foi definido um calendario de regionalizagao.
Em 1991, foi aprovada por unanimidade, na assembleia da republica, a Lei n.° 56/91, de
13 de agosto — Lei-quadro das regides administrativas. Segundo Oliveira (2013, pp.
342-343), o XII Governo Constitucional considerou “(...) o processo de regionalizacao

de relevancia indiscutivel.”

A CRP foi objeto, em 1998, da 5.* revisdo, passando o artigo 255.° a definir a
formagdo legal das regides administrativas nos seguintes termos: “(s)ao criadas
simultaneamente, por lei, a qual define os respetivos poderes, a composi¢do, a
competéncia ¢ o funcionamento dos seus 6rgdos, podendo estabelecer diferencia¢des
quanto ao regime aplicavel a cada uma.” O artigo 256.° instituiu as regides
administrativas, remetendo para a decisdo dos cidaddos, expressa em referendo, a sua
concretizagdo. Assim, o artigo 115.° instituiu o referendo, tendo este instrumento sido
utilizado, em 8 de novembro de 1998, para referendar a lei de criagdo das regides
administrativas — Lei n.° 19/98. Foi o VIII Governo Constitucional que levou a
referendo uma proposta legislativa prevendo a criagdo de um plano de regionalizacao
com oito regides. O diploma legal formulava duas perguntas: “Concorda com a
institui¢do em concreto das regides administrativas? Concorda com a institui¢do em
concreto da regido administrativa da sua area de recenseamento eleitoral?” O resultado
da consulta aos eleitores (ver Quadros I e 11, infra), no que se refere a primeira pergunta,
foi um néo as regides administrativas. Quanto a segunda pergunta (com exce¢do da

regido do Alentejo), o resultado da votagdo foi igualmente desfavoravel.

A consequéncia politica do resultado do referendo foi imediata: a rejeicdo das
regides administrativas, com o adiamento (sine die) de um eventual retomar do

processo. Contudo, na CRP permanecem plasmadas as regides administrativas como
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categoria de autarquias locais, em articulagdo com a divisao administrativa (artigo 236.°
n.° 1). Em nosso entender, no ambiente politico e conjuntural presente, a criagdo de
regides administrativas afigura-se inexequivel num espaco temporal de médio/longo
prazo, devido aos condicionamentos constitucionais vigentes, associados a experiéncia
referendaria de 1998 e aos respetivos resultados, e por estar em curso uma maior
descentralizagdo politica, administrativa e financeira do poder central para o poder

local, com a transferéncia de competéncias, meios € recursos.

Quadro I — Resultados do referendo as Regidoes Administrativas | 1998.11.08

Pergunta: Concorda com a instituicdo em concreto das regioes administrativas?

Votantes Abstencoes Nulos Sim Nao
Inscritos Total % Total % Total % 1453749 2530802
.640.02
8640026 57447 4g12 4482579 5188 76395 184 3497%  60.87%
Quadro II — Resultados do referendo alcance regional | Figura V — Mapa da
1998.11.08. Pergunta: Concorda com a instituicdo em proposta de Regides
concreto da regido administrativa na sua drea de Administrativas.

recenseamento eleitoral?

Regido Sim % Nio %

Entre Douro e Minho 448 164 38,34 660792 53,53

Tras-os-Montes ¢ A.Douro 58416 29,31 129 702 65,08

Beira Litoral 128338 21,64 433463 73,07

Beira Interior 41206 22,19 134725 72,55

Estremadura e Ribatejo 84928 2249 272553 72,17

Lisboa e Setubal 447898 39,05 644017 56,15
Alentejo 110657 48,01 107655 46,71 4
Algarve 63942 46,14 66430 47,94 o R

Fonte: CNE, Declaragdo n.° 1/99, de 11/01/1999, resultados ao Referendo sobre as Regides
Administrativas, de 08.11.98.

Para S et al. (1998), uma votacao expressiva no ‘Sim’ a primeira pergunta seria
manifestagdo clara dos eleitores favoraveis a regionalizagdo, possibilitando desde logo a
sua concretizacdo. Uma votacdo ‘Sim’ ou ‘Nao’, relativamente a segunda questdo,

significaria o acordo ou desacordo quanto a respetiva regido em concreto, levando a
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possiveis reajustamentos no caso de um ‘Nao’. Noutro sentido, os autores referem que,
“uma votagdo expressiva no ‘Nao’ a primeira pergunta pode significar, apenas, (...) uma
recusa do modelo proposto pela Lei n.° 19/98.” (Sa et al., 1998, p. 77) Alguns dos
argumentos contra a regionaliza¢do invocam o perigo da divisdo do pais (desagregacao),
por ser um territério pequeno. A regionalizacao pode funcionar contra os municipios € a
respetiva autonomia, promovendo a criagdo de uma nova burocracia ¢ de novas
clientelas, e provocando um aumento da despesa e dos funcionarios publicos. Pode,
ainda, gerar caciques e poderes ndo democraticos, correndo-se o risco de precipitagdo

que pode fazer o modelo cair num logro (Sa e al., 1998, pp. 153-180).

2.2. As unidades territoriais e as divisdoes administrativas: regioes NUTS

Por forca da adesdo as Comunidades Europeias, a Nomenclatura das Unidades
Territoriais para Fins Estatisticos (NUTS) foi aprovada em 1986, pela Resolugdo do
conselho de ministros (RCM), n.® 34/86, de 26 de marco, que definiu trés niveis: NUTS
I, constituida por trés unidades administrativas, do continente, regido autonoma dos
Acgores e regido auténoma da Madeira; NUTS II, constituido por sete unidades,
correspondentes no continente as dreas de atuagdo das CCDR (Decreto-Lei n.°
104/2003, de 23 de maio), e ainda aos territorios das regides autonomas dos Acores e da
Madeira; NUTS III, constituido por 29 unidades, das quais 27 no continente, constante
da listagem e da carta anexas a citada Resolucdo, e duas correspondentes as regioes
auténomas dos Acores e da Madeira. Com base naquela Resolucdo, o Instituto Nacional
de Estatistica (INE) criou um sistema de codificagdo com o objetivo de organizar o
recenseamento populacional e habitacional. Noutro sentido, a aglomeragao crescente da
populagdo e da atividade economica em 4reas urbanas, € a inerente pesquisa de
informagao estatistica especializada, originou a necessidade de demarcar elementos com

uma certa representacdo em termos de dimensao urbana.

A margem do processo das regides administrativas e da regionalizagio, o territorio
portugués esta dividido para efeitos administrativos e estatisticos. O artigo 291.° da CRP
prevé que ‘“(e)nquanto as regides administrativas ndo estiverem concretamente
instituidas, subsistird a divisdo distrital no espago por elas ndo abrangido.” A
codificagdo das circunscri¢des administrativas existentes no territério nacional ¢

essencial para a utilizacdo das unidades administrativas no contexto do Sistema
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Estatistico Nacional (SEN). Esse procedimento consiste na atribui¢do de um codigo
alfanumérico, mediante um conjunto de critérios de uniformizagdao das codificacdes
existentes, estabelecido em 1994 pelo Conselho Superior de Estatistica (CSE) —
Deliberagdo n.° 86, de 15 de dezembro de 1994 — as circunscrigdes administrativas
criadas pela assembleia da republica, cuja ultima atualizagdo (Deliberagdo n.°
2097/2013, de 6 de novembro de 2013) decorre das alteragdes registadas na divisao
administrativa do pais, resultantes, designadamente, da Lei n.° 56/2012, de 8 de
novembro — Reorganizacdo Administrativa de Lisboa — e da Lei n.° 11-A/2013, de 28 de
janeiro — Reorganizacdo Administrativa do Territorio das Freguesias. Estas alteragdes
implicaram uma revisao ao codigo da divisao administrativa (CDA) em vigor no ambito
do SEN, a adotar pelas entidades que integram o SEN. Assim sendo, “(...) o Estado
Portugués solicitou a Comissdo Europeia (CE) um processo de revisdo extraordinaria da
NUTS, evocando uma reorganizacdo substancial da estrutura administrativa

portuguesa.” (INE, 2015, p. 4)

O CDA (revisdo de 2013) — Deliberagdo n.° 2097/2013 — apresenta uma estrutura
de trés niveis: Nivel 1 — o distrito, no caso do continente ¢ das regides autonomas dos
Acgores e da Madeira (ilhas), identificado através de um cdédigo numérico de dois
digitos; Nivel 2 — o municipio, identificado através de um cddigo numérico de quatro
digitos, dois dos quais do municipio dentro do distrito (18 distritos); Nivel 3 — a
freguesia, identificada através de um codigo numérico de seis digitos, dois dos quais de
freguesia dentro do municipio. Em 2006, a designag@o do nivel 2 do CDA foi alterada
de “concelho” para “municipio”, permitindo a sua harmoniza¢do com a nomenclatura da

CRP (Deliberagao n° 219/2006, de 29 de janeiro do CSE).

A NUTS foi criada pelo EUROSTAT com os institutos nacionais de estatisticas
dos diferentes paises da UE, com base numa divisdo coerente e estruturada do territério
econdmico comunitario. A NUTS ¢é composta por niveis hierarquicos (NUTS L, II e III),
servindo de suporte a toda a recolha, organizacdo e difusdo de informacdo estatistica
regional harmonizada a nivel europeu. A NUTS constitui, ainda, referéncia para a
determinagdo da elegibilidade das regides europeias a politica de coesdo da UE (INE,
2015, p. 3). A adogdao da NUTS em Portugal tinha por objetivo amortecer as

discrepancias aferidas entre as origens de circunscricdo territorial utilizadas na
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realizagdo e expansdo estatisticas e, consequentemente permitir uma analise completa

da informacgao.

Com a publicagio do Regulamento (CE) n° 1059/2003, de 26 de maio, do
Parlamento Europeu (PE) e do Conselho Europeu (CE), relativo a institui¢do de uma
Nomenclatura Comum das Unidades Territoriais Estatisticas, as alteracdes as unidades
territoriais portuguesas, para fins estatisticos, passaram a processar-se sob
enquadramento legal europeu (INE, 2015, p. 3). O regulamento inclui trés anexos:
Anexo I — classificagdo NUTS, traduzindo a estrutura hierarquica da nomenclatura em
cada Estado membro, identificando o nome de cada unidade territorial e o respetivo
codigo; Anexo II — enunciando as ‘unidades administrativas’ associadas a cada nivel da
NUTS para cada Estado membro, quando aplicavel; Anexo III — identificando as
‘unidades administrativas mais pequenas’ em cada Estado membro, constituindo
referéncia para a composi¢do das NUTS III. A nomenclatura NUTS ¢ hierarquica, na
medida em que subdivide cada Estado membro em trés niveis: NUTS I, NUTS II e
NUTS III. No sentido de favorecer a comparabilidade das estatisticas regionais, as
regides devem ter uma dimensdo comparavel em termos de populagdo (INE, 2015, p. 7).
As ‘unidades administrativas’ com dimensao populacional adequada existentes nos
Estados membros constituem o primeiro critério para a delimitagdo dos trés niveis da

NUTS.

Quadro IIT — Delimitagdo de cada nivel da NUTS de um Estado membro | limiares de

dimensdo demografica

Nivel Delimitacao Minimo Maximo

Continente, Regido Auténoma dos Agores e

BGAEL Regido Auténoma da Madeira.

3 milhoes 7 milhGes

Norte, Centro, Area Metropolitana de Lisboa,
NUTS II  Alentejo, Algarve, Regido Auténoma dos 800 mil 3 milhdes
Acores e Regido Autonoma da Madeira.

Unidades Administrativas | 25
NUTS Il  Entidades Intermunicipais, Regido Autonoma 150 mil 800 mil
dos Acores e Regido Auténoma da Madeira.

Fonte: INE (2015, p. 7).
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O Regulamento (UE) n.° 868/2014 da Comissao, de 8 de agosto, estabeleceu os
novos limites territoriais de referéncia das NUTS portuguesas (NUTS 2013). Face a
anterior versdo das NUTS portuguesas, as NUTS nivel 3 (NUTS III) passaram de 30
para 25 unidades territoriais e passaram a constituir ‘unidades administrativas’. As
unidades administrativas de referéncia para Portugal sdo as entidades intermunicipais, a
regido autonoma dos Agores € a regido autonoma da Madeira. Os limites territoriais das
NUTS I do continente e respetivas designacdes acompanham o estabelecido no anexo
IT da Lei n.° 75/2013, que aprovou os estatutos das entidades intermunicipais como
unidades administrativas. Esta nova divisao regional (NUTS 2013) comecou a ser

aplicada pelo SNE e Europeu, a 1 de janeiro de 2015 (INE, 2015, p. 4).

2.3. As regioes e a regionalizaciao

“(...) estamos ante uma realidad caracterizada por la ambigiiidad y la indeterminacion,
portadora de significaciones y concepciones muy por lo mismo susceptible de ser aplicada a

realidades dispares.” (Salgado, 1996, p. 29, cit in Rocha, 2005, pp. 68-69)

Para Sa et al. (1998, p. 74). “as regides administrativas t€ém consagracao
constitucional, o que significa que, enquanto nao forem instituidas, permanecemos face
a uma inconstitucionalidade por omissdo.” Acrescentam os autores, que “¢ este facto
que levava a prever a obrigatoriedade de nova consulta as assembleias municipais um
ano depois da primeira, no quadro do anterior regime; na situacdo atual, ndo hé intervalo
definido, mas também ¢ evidente que ndo é constitucionalmente legitimo remeter esta
matéria para «daqui a decénios».” Numa outra perspetiva de analise sobre o processo de
regionalizacdo administrativa do Estado, enquadrando-o no processo de integracao
europeia, Covas (1997, p. 261) adverte que “receamos que a regionalizacao
administrativa ndo seja bem sucedida se ndo se inscrever numa reforma ampla das
instituigdes politicas do Estado-nacional.” Para o autor, as ideias de crescimento
harmonioso, equilibrado, integrado e participativo fazem parte do conceito de
desenvolvimento de um pais, cujo equilibrio dos niveis de recursos e riquezas das suas
diferentes 4reas promovem a justica e a igualdade inerentes ao desenvolvimento
orientado democraticamente. Em sentido semelhante, Sa et al. (1998, p. 148) mantém
que a “(...) regionaliza¢do pode, assim, favorecer o desenvolvimento, sobretudo se este
for concebido — como deve ser — de forma integrada, englobando simultaneamente os

aspetos econdmicos, sociais, ambientais e culturais e uma dimensao territorial.”
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As palavras ‘regidao’ e ‘regional’ abundam no Iéxico portugués (legislativo,
politico e administrativo). Ha que distinguir os conceitos de regido e de regionalizagao.
Segundo Rocha (2005, p. 66), no dominio das regides administrativas, “a regido ¢
concebida fundamentalmente como invengao artificial, uma unidade nova que o Estado
cria com vista a um exercicio mais eficaz do seu poder soberano e a uma melhor
implementag¢do da sua vontade e das suas politicas.” De acordo com Amaral (2002, p.
541, cit in Oliveira 2009, p. 158), o conceito de regionalizagdo determina “a criagdo de
entidades publicas novas, autonomas, chamadas regides, com oOrgdos proprios de
decisdo, eleitos em sufragio direto e universal pela populacao residente em cada regido,
e dotados de competéncias proprias para resolverem os seus proprios assuntos, atraveés
dos seus proprios recursos humanos, materiais e financeiros.” A regido pode surgir por
um processo de desconcentragdo ou descentralizagdo, sendo que a orientagdo, diretrizes
e ordens emanam do governo, como ¢ o caso das CCDR; no caso das regides
administrativas/regionalizagdo, estd-se perante a criagdo de uma pessoa coletiva de
direito publico, diferente da pessoa coletiva Estado, com autonomia e em que oS seus
orgaos resultam de elei¢do pelos cidadaos ai residentes (Rocha, 2005). Para Fernandes
(1997, p. 166), “(a) delimitagdo das regides envolve dimensdes tanto politicas como
técnicas. Do ponto de vista politico, esta questdo configura-se sob a forma de
descentralizagdo (...)”, enquanto a regionalizagdo “(...) reveste-se de um carater
propriamente técnico. Para que ela assuma carateristicas politicas com efeitos na pratica
da democracia e no processo de desenvolvimento local, necessario se torna encontrar a

sua conveniente dimensao.”

As CCDR representam, no modelo politico e administrativo do Estado, um
conjunto de servicos desconcentrados do Estado, sendo dotadas de autonomia
administrativa e financeira e incumbidas de executar, ao nivel das respetivas areas
geograficas de atuagdo, as politicas de ambiente, de ordenamento do territorio, de
conservacao da natureza e da biodiversidade, de utilizacdo sustentdvel dos recursos
naturais, de requalificacdo urbana, de planeamento estratégico regional e de apoio as
autarquias locais e suas associagdes, tendo em vista o desenvolvimento regional
integrado (artigos 1.° e 2.°, do Decreto-Lei n.° 104/2003, de 23 de maio). No preambulo
do diploma esta plasmado que, “(a)s novas CCDR constituem, por um lado, instrumento
de dinamizagdo, acompanhamento e avaliacdo do processo de desconcentracao ao nivel

regional da administracdo central e de descentralizagdo das suas competéncias para a
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administracao local autarquica.” A area de atuacao de cada CCDR corresponde ao nivel
I da NUTS do continente, o que permite enquadrar estas estruturas de servigos
desconcentrados do ministério da tutela como regides ou sub-regides territoriais (artigo

2.°).

As suas atribuigdes sao muito vastas, destacando-se: a dinamizagao e participagao
nos processos de planeamento estratégico; a participacao na elaboracdo do plano de
desenvolvimento local (PDL); assegurar a execucdao das intervengdes operacionais
regionais incluidas no QREN/Portugal 2020; colaborar nas agdes de cooperacao técnica
com a administragdo autarquica local nos dominios juridico, de finangas locais, de
formagdo de recursos humanos ¢ de modernizagdo administrativa; e acompanhar os
planos municipais de ordenamento do territério e de requalificacdo urbana (artigo 4.°).
O conselho regional ¢ um 6rgdo consultivo da CCDR que integra, no ambito dos 6rgados
autarquicos, os presidentes das camaras municipais e dois representantes das freguesias
indicados pela ANAFRE, abrangidas nas areas geograficas de atuacdo da respetiva

CCDR, dispondo um vasto leque de competéncias (artigos 15.° ¢ 16.°).

Figura VI — Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional (CCDR)

1. CCDR Norte

2. CCDR Centro
3.CCDR Lisboae ~~~7' ™\
Vale do Tejo .
4. CCDR Alentejo
5. CCDR Algarve

Fonte: Prodata ( http://www.pordata.pt/O+que+sao+NUTS).
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3. Autarquias locais e administracao local: a reforma do territorio e da legislacao

autarquica (2013)

A ultima grande reforma do municipalismo portugués ocorreu em 1836 (decreto de
6 de novembro de 1836) — principal legado de Passos Manuel — que estabeleceu a nova
divisdo concelhia, mantendo os mesmos dezassete distritos, mas suprimindo mais de
metade dos municipios (400), ficando o territério com 351 concelhos, muito proximo
dos atuais 308, confirmando que “(a) divisdao concelhia que hoje existe tem como matriz
este decreto, nunca sendo demais salientar a sua importancia.” (Oliveira, 2013, p. 22)
Os municipios sentiram ao longo dos ultimos (cerca) de duzentos anos dificuldades
diversas, mas nunca foi posta em causa a sua existéncia ¢ a validade instrumental,

tendo-lhes sido confiadas as principais tarefas da administragao local.

Depois dos municipios, as freguesias constituem a entidade politica e
administrativa mais relevante da organizagao territorial, pela proximidade as populacdes
e pela capacidade de organizacdo e de administracdo dos interesses publicos e
particulares das mesmas. A reforma de Passos Manuel (1836) apontou para uma
preocupagdo particular, que foi a de assegurar as freguesias/juntas de pardquia um
conjunto de amplas atribui¢des, abarcando as referentes a Igreja e ao culto, bem como
as de natureza administrativa e social. A exemplo dos municipios, as freguesias
sentiram ao longo dos tempos grandes dificuldades na afirmac¢ao politica, administrativa
e social, particularmente nos diversos periodos conturbados da monarquia
constitucional. Durante a I republica, as freguesias passaram a assumir um papel mais
relevante, resultante de uma maior autonomia administrativa e financeira, expressa no
idedrio republicano com forte impulso descentralizador. As freguesias passaram a
designar-se ‘paroquias civis’, devido a decisdo politica republicana da separagdo entre o
Estado e a Igreja, decretada em 20 de abril de 1911. Mais tarde (1916), com a Lei n.°
621, de 23 de junho, a designagdo foi alterada para ‘freguesias’, designagdo que se
mantém até ao presente (Oliveira, 2013). As freguesias ndo sofreram, como os
concelhos, uma profunda reforma territorial, embora a sua ligagdo aos municipios
sempre tenha oscilado com mais ou menos autonomia, porquanto “(...) as camaras
municipais sempre tiveram sobre elas um papel preponderante em varios aspetos,
nomeadamente o de tutela.” (Oliveira, 2013, p. 54) Somente em 2013, por aplicacdo da

Lei n.° 11-A/2013, as freguesias foram objeto de uma reorganiza¢do administrativa do
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territorio, que produziu a reducdo de 1.168 freguesias e a consequente criagao juridico-
administrativa de ‘novas’ freguesias (unides de freguesia), por agregacdo ou por
alteracdo dos limites do territorio. Entretanto, a Lei n® 75/2013 consagrou um novo
regime juridico das autarquias locais, alargando e reforcando nas freguesias, atribuigdes

e competéncias, proprias e delegadas.

3.1. A reforma da administracao local

Passaram precisamente 180 anos apo6s as grandes reformas introduzidas pelo
liberalismo na administracao publica e 40 anos sobre as primeiras elei¢des autarquicas
democraticas saidas do novo regime politico democratico de 1974. A reforma
administrativa do poder local foi promovida pelo XIX Governo Constitucional,
conforme Resolugdao do conselho de ministros (RCM) n.® 40/2011, de 22 de setembro,
tendo por base uma proposta de trabalho dada a conhecer em setembro de 2011 —
Documento Verde da Reforma da Administragdo Local (DVRAL). No programa de
governo para a legislatura (2011-2015), estava previsto que “(o) Governo promovera
um acordo politico alargado que viabilize uma reorganiza¢do do mapa administrativo
visando a optimizacao e racionaliza¢do do nimero de 6rgaos autarquicos bem como das
respectivas competéncias, com uma analise detalhada ao sector empresarial local quanto
ao pressuposto da respetiva utilidade publica e da racionalizagdo sustentada da
despesa.” (Presidéncia do Conselho de Ministros, 2011, p. 76) O anterior governo tinha
assumido um acordo com a froika (CE, o FMI e o BCE), celebrado em 17 de maio de
2011, assente num Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira — Memorando de
Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econdmica — que estabelecia,

quanto a administragdo local, o seguinte compromisso:

3.34. Reorganizar a estrutura da administragdo local. Existem actualmente 308 municipios e
4.259 freguesias. Até julho 2012, o Governo desenvolvera um plano de consolidagdo para
reorganizar e reduzir significativamente o numero destas entidades. O Governo implementara
estes planos baseados num acordo com a CE e o FMI. Estas alteragoes, que deverdo entrar em
vigor no proximo ciclo eleitoral local, refor¢ardo a prestagdo do servigo publico, aumentardo

a eficiéncia e reduzirdo custos. (Infoeuropa/Unido Europeia, 2011, p. 16)

O quadro reformador apresentado pelo governo assentava, de forma imperativa,
na reforma do territorio das freguesias. Quanto aos municipios, ndo subsistiu essa

imperatividade, remetendo para os autarcas a decisdo sobre uma reforma nos (seus)
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territorios, por fusdo ou por redefini¢do de circunscri¢des territoriais (artigos 16.° ¢ 17.°
da Lei 22/2012, de 30 de maio). De acordo com Oliveira (2013, p. 312), “(n)atural seria,
pois, que o Governo tomasse a iniciativa de reduzir freguesias e municipios, mas nao foi

assim.”

No preambulo da RCM n.° 40/2011, estao plasmados quatro vetores estratégicos
que orientam a RAL, “(...) sob o acervo proporcionado pelo principio da
subsidiariedade: a descentralizagdo e a reforma administrativa; o aprofundamento do
municipalismo; o reforco do associativismo municipal, e a promoc¢do da coesdo e
competitividade territorial através do poder local.” O modelo de reforma e a
metodologia de trabalho apresentados mereceram fortes criticas e contestacdo dos
partidos politicos da oposi¢do e de um nimero significativo de autarcas de municipio e

de freguesia, sustentados pelas respetivas associagdes (ANMP ¢ ANAFRE).

A RCM n.° 40/2011, no seu predmbulo, apontava para “uma mudanga estrutural e
simultaneamente estratégica do modelo atualmente consagrado para a administracdo
local autarquica que potencie uma reforma da gestdo, do territério e uma reforma
politica.” Os conteudos previstos no DVRAL sinalizavam a necessidade de uma
reforma ampla e profunda do poder local no ambito daquelas vertentes, como
consequéncia da complexidade do modelo de organizagdo entdo vigente e perante a
exigéncia face aos compromissos para com os cidaddos, particularmente nos tltimos
quarenta anos. Ainda no preambulo do DVRAL, acentuava-se que, “(a)o longo de quase
quatro décadas, a gestdo local complexificou-se e alargou-se no seu perimetro de
actuacdo, pelo que a reforma devera ir ao cerne dos problemas, ainda que tal tarefa se
adivinhe gigantesca e exija o comprometimento dos seus atores € compromisso entre

eles.” (DVRAL, 2011, p. 5)
3.2. Objetivos gerais da reforma da administracio local

A RAL teria quatro eixos de atuacdo: o sector empresarial local; a organizacdo do
territorio; a gestdo municipal, intermunicipal e o financiamento; e a democracia local.
Incidia em trés pilares: reforma da gestdo, reforma do territdrio e reforma politica.
(DVRAL, 2011, p. 6 € 9). Parte dessas reformas foram concretizadas com a publicagdo
dos seguintes diplomas legais: regime juridico da atividade empresarial local e das

participacdes locais; regime juridico da reorganizacdo administrativa territorial
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autarquica e reorganizagao administrativa do territorio das freguesias; regime juridico
das autarquias locais, estatuto das entidades intermunicipais, regime juridico da
transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais e regime juridico do associativismo autdrquico; lei das finangas locais;
adaptagao a administracdo local do estatuto do pessoal dirigente dos servigos e
organismos da administracdo central, regional e local do Estado. No entanto, ficou por
fazer a anunciada reforma em varias areas: da reorganiza¢do administrativa do territorio
dos municipios; da legislacdo eleitoral para os 6rgdos das autarquias locais; do estatuto
dos eleitos locais; da formagao e composi¢ao dos executivos municipais; € dos membros

de apoio aos executivos.

Quanto a organizacao do territorio, o documento aludia para a redu¢do do nimero
de camaras municipais, com abertura do dialogo a sociedade civil, 8 ANMP e aos
municipios de territdrio confinante que pretendessem a agregacdo/fusdo. Apontava
como objetivos, “incentivar a fusdo de municipios, tendo como base a identidade e a
continuidade territoriais, sem prejuizo de uma fase posterior da defini¢do de um novo
quadro orientador da alteracdo do mosaico municipal.” (DVRAL, 2011, p. 20)
Desperdicou-se uma oportunidade historica para se firmar uma grande reforma da
administracao local municipal que permitisse economias de escala e a racionaliza¢ao na
afetacdo dos recursos administrativos, financeiros, humanos e de equipamentos. A
reforma permitiria, ainda, a eliminacdo de circuitos paralelos e a sobreposicao de
competéncias, orientada para uma mais alargada e eficaz oferta de servigos publicos as
populagdes. Assim, a reforma confinou-se, exclusivamente, a reorganizagdo territorial
das freguesias, sendo muito duvidoso o alcance em termos de resultados eventualmente
a obter em poupangas financeiras, conforme expresso nos objetivos tracados no
Memorando de Entendimento com a troika. Alias, decorridos trés anos da reforma do
territorio e do regime juridico das autarquias locais, ainda ndo foi publicado qualquer
relatorio oficial por parte da tutela e/ou do organismo publico da estatistica (INE), que
demonstre os impactos de varia natureza que a reforma tenha provocado nas freguesias,

em especial de natureza financeira.

Entretanto, na sequéncia do amplo debate e das medidas aprovadas e legisladas
pela assembleia da republica, as grandes linhas reformadoras entdo programadas — no

que se refere aos municipios € a democracia local — ndo se firmaram, essencialmente
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por forga da contestagdo politica e por manifesta opcao ‘corporativa’ dos autarcas e suas
associacoes. Este entendimento estd fundamentado na experiéncia autarquica e na
participagdo ativa que o autor da dissertagdo manteve no desenvolvimento do processo,
com um conhecimento muito proximo das diversas questdes de fundo e da propria

negociacio politica’.
Estes foram os resultados alcangados nos quatro eixos de atuagao:

i. Setor Empresarial Local (SEL)

Foi objeto de legislacdo especifica, Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto — regime
juridico da atividade empresarial local e das participacdes locais — o SEL, sobressaindo,
no seu ambito, que “a constitui¢do ou a mera participagdo em associagdes, cooperativas,
fundagdes ou quaisquer outras entidades de natureza privada ou cooperativa pelos
municipios, pelas associagdes de municipios, independentemente da respetiva tipologia,
e pelas areas metropolitanas, rege-se pelo disposto na presente lei.” (Artigo 1.°, n.° 3) O
artigo 2.° estatui as entidades que podem desenvolver a atividade empresarial local: os
municipios; as associagdes de municipios, independentemente da respetiva tipologia; e
as areas metropolitanas, através dos servicos municipalizados ou intermunicipalizados;
e das empresas locais. A lei prevé que os municipios podem proceder a municipalizagao
de servicos, integrando a estrutura organizacional do municipio, podendo dois ou mais
municipios criar ainda servigos intermunicipalizados (artigo 8.°). Em termos de
organizacao, os servicos municipalizados sdo geridos sob forma empresarial, possuindo
organizagdo autdbnoma no ambito da administracdo municipal (artigo 9.°). No que se
refere ao objeto, os servicos municipalizados podem ter uma ou mais das seguintes
areas prestacionais: abastecimento publico de agua; saneamento de aguas residuais
urbanas; gestdo de residuos urbanos e limpeza publica; transporte de passageiros;

distribuicdo de energia elétrica em baixa tensdo (artigo 10.°).

O artigo 19.°, n.° 1 da lei, estabelece que as empresas locais “sdo as sociedades
constituidas ou participadas nos termos da lei comercial, nas quais as entidades publicas
participantes possam exercer, de forma direta ou indireta, uma influéncia dominante em
razdo da verificacdo de um dos seguintes requisitos: deten¢do da maioria do capital ou

dos direitos de voto; direito de designar ou destituir a maioria dos membros do 6rgao de

> O autor foi presidente da junta de freguesia de Ramalde, no concelho do Porto, e membro da assembleia
municipal do Porto, durante trés mandatos consecutivos (2002 a 2013), tendo sido eleito e representado a
assembleia municipal nos congressos da ANMP.
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gestdo, de administragdo ou de fiscalizagdo; qualquer outra forma de controlo de
gestdo.” As empresas locais sdo pessoas coletivas de direito privado, com natureza
municipal, intermunicipal ou metropolitana (artigo 19.°, n.° 4). As empresas locais tém
como objeto exclusivo a exploracdo de atividades de interesse geral ou a promog¢ao do

desenvolvimento local e regional (artigo 20.°). Dividem-se em:

a) Empresas locais de gestao de servicos de interesse geral

Sdo aquelas que, assegurando a universalidade, a continuidade dos servigos
prestados, a satisfagdo das necessidades bésicas dos cidaddos, a coesdo econdmica e
social local ou regional e a protegdo dos utentes e, sem prejuizo da eficiéncia
econdmica, no respeito pelos principios da nao discriminagdo e da transparéncia,
tenham exclusivamente por objeto uma ou mais das seguintes atividades: promog¢ao e
gestdo de equipamentos coletivos e prestacdo de servicos na area da educagdo, agdo
social, cultura, saide e desporto; promocgao, gestdo e fiscalizagdo do estacionamento
publico urbano; abastecimento publico de agua; saneamento de dguas residuais urbanas;
gestao de residuos urbanos e limpeza publica; transporte de passageiros; distribuicdo de

energia elétrica em baixa tensdo (artigo 45.°).

b) Empresas locais de promocgao do desenvolvimento local e regional

Sao aquelas que, visando a promogdo do crescimento econdémico, a eliminagdo de
assimetrias e o reforco da coesdo econdmica e social, no respeito pelos principios da
ndo discriminacdo e da transparéncia e sem prejuizo da eficiéncia econdomica, tenham
exclusivamente por objeto uma ou mais das seguintes atividades: promogao,
manuten¢do e conservagdo de infraestruturas urbanisticas e gestdo urbana; renovagao e
reabilitagdo urbanas e gestao do patrimonio edificado; promogdo e gestdo de imoveis de
habitagdo social; producdo de energia elétrica; promocao do desenvolvimento urbano e
rural no ambito intermunicipal. Excecionalmente, podem os municipios constituir ou
participar em empresas locais de promocdo do desenvolvimento urbano e rural de
ambito municipal, quando estejam verificados os seguintes pressupostos: a associacao
de municipios ou a area metropolitana que integrem ndo se encontre interessada em
constituir ou participar em tais empresas; € que demonstrem capacidade financeira

propria para o efeito (artigo 48.°).
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Quanto aos principios orientadores, as empresas locais de promogdo do
desenvolvimento local e regional devem prosseguir as missdes que lhes estejam
confiadas e visam o seguinte: contribuir para o desenvolvimento econdmico-social na
respetiva circunscri¢ao, sem discriminagdo das areas territoriais sujeitas a sua atuagao;
promover o crescimento econdémico local e regional; desenvolver atividades
empresariais integradas no contexto de politicas econdmicas estruturais de
desenvolvimento tecnologico e criagdo de redes de distribuicdo; promover o
empreendedorismo de base local e regional; garantir o fornecimento de servigos ou a
gestdo de atividades que exijam avultados investimentos na criagdo ou no
desenvolvimento de infraestruturas; cumprir obrigacdes especificas relacionadas com a
seguranga da respetiva atividade, com a continuidade e qualidade dos servigos ¢ com a
protecdo do ambiente e da qualidade de vida, de forma clara, transparente, nao
discriminatoria e suscetivel de controlo (artigo 49.°). Os municipios, as associacdes de
municipios, independentemente da respetiva tipologia, e as areas metropolitanas podem
criar ou participar em fundagdes e cooperativas e participar como pessoas juridicas

privadas em associagdes (artigos 57.° a 59.°).

ii. Organizacao do territorio

A Lei n° 22/2012, de 30 de maio — regime juridico da reorganizagio
administrativa do territorio autdrquico — consubstancia dois parametros quanto a
reorganizagdo administrativa territorial autarquica, conforme plasma o artigo 1.°, n°. 2:
“(a) presente lei consagra a obrigatoriedade da reorganizagdo administrativa do
territorio das freguesias e regula e incentiva a reorganizacdo administrativa do territorio
dos municipios.” Apesar de a lei prever, nos seus artigos 16.° ¢ 17.°, a reorganizagao
administrativa do territorio dos municipios e/ou redefinicdo de circunscri¢des
territoriais, criando incentivos a fusdo de municipios (artigo 16.°, n.°s 4 e 5), como ja se

abordou anteriormente, essa reforma ficou por executar.

Os objetivos sobre a reorganizagcdo administrativa territorial autdrquica apontavam
para a promogao da coesdo territorial e do desenvolvimento local, alargando atribuigdes
e competéncias das freguesias e dos correspondentes recursos, com melhoria e
desenvolvimento dos servigos publicos de proximidade, promovendo ganhos de escala,
de eficiéncia e da massa critica (artigo 2.°). A reforma do mapa das freguesias assentava

em dois pressupostos: um, de natureza organizacional, identificando a necessidade das
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freguesias ganharem dimensdo para poderem cumprir com mais dignidade as suas
atribuicdes e competéncias, obtendo capacidade para receber mais delegacdes de
competéncias e reunir condigdes para a execu¢cdo de novas missdes em prol das
populagdes; outro, de natureza financeira, potenciando receitas face a reducdo e
concentracdo em menor numero de freguesias, racionalizando gastos com os eleitos
locais e aproveitando economias de escala com a reparticdo de mecanismos de
financiamento resultantes do reforco e atribuicdo de novas competéncias. A reforma
produziu uma redu¢do do numero e tamanho dos o¢rgdos das freguesias e,
consequentemente, no tamanho das assembleias municipais, por for¢ca da diminui¢do de

presidentes de junta com assento por ineréncia do cargo nesse 6rgado municipal.

As freguesias, criadas na sequéncia da agregacdo, passaram a constituir uma nova
pessoa coletiva territorial, incluindo na denominagdo a expressdo ‘unido de Freguesias’
seguida da anterior denominagdo das freguesias (artigo 9.°). A reorganizacdo
administrativa do territorio das freguesias foi acompanhada por um novo regime de
atribuicdes e competéncias, reforcando as proprias e as delegadas, diferenciadas em
funcdo das caracteristicas demograficas, com particular relevo para a manutengdo de
instalacdes e equipamentos educativos, construcdo, gestdo e conserva¢do de espacos e
equipamentos coletivos, licenciamento de atividades econdmicas, apoio social e
promoc¢ao e desenvolvimento local. Nos termos do artigo 10.°, o reforco das
competéncias proprias das freguesias foi acompanhado do reforco das correspondentes
transferéncias financeiras do OE, aumentadas em 15% até ao final do mandato a seguir
a agregacdo — nas freguesias criadas por agregacdo e com pronuncia da assembleia
municipal — a participacao no Fundo de Financiamento das Freguesias (FFF), servindo
como incentivo a que as assembleias municipais se pronunciassem sobre a agregacao de

freguesias dentro dos niveis, classifica¢do e parametros previstos nos artigos 4.°-11.°

Depois de muita polémica e forte contestacdo face a ‘imposi¢ao’ legislativa de
criacdo de novas freguesias agregadas, foi publicada a Lei n.° 11-A/2013, que deu “(...)
cumprimento a obriga¢do de reorganizacdo administrativa do territério das freguesias,
constante da Lei n.° 22/2012, de 30 de maio.” (Artigo 1.°) O anexo I ao diploma define a
criacdo e os limites territoriais das freguesias, sendo que a criacdo de uma freguesia por
agregacao determinou a cessacao juridica das autarquias locais agregadas. Para Oliveira

(2013, p. 322), “(...) esta reforma das freguesias viola principios basicos do direito
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eleitoral, pois ao ignorar a instalagdo das novas freguesias, o que sucedeu na grande
maioria dos casos, veio impedir que os eleitores pudessem votar com conhecimento da
realidade da nova freguesia, estabelecendo aquilo que se pode com propriedade

2 9

denominar o ‘voto ignorante’.

iii. Gestdo municipal, intermunicipal e financiamento

Através do Decreto-Lei n.° 20/2013, de 25 de junho, foram marcadas para 29 de
setembro de 2013 elei¢des gerais para os 6rgaos representativos das autarquias locais no
territorio nacional, para o periodo 2013-2017, as quais decorreram ja no &mbito do novo
mapa administrativo do territério das freguesias. Dando seguimento ao plano de
reformas previstas na RCM n.° 40/2011 e no DVRAL, o diploma estruturante RJAL —
Lei n.° 75/2013 — foi publicado em 12 de setembro, prevendo o artigo 4.° que “(...) a
presente lei entra em vigor no dia seguinte ao da realizagdo das eleigdes gerais para os
orgdos das autarquias locais imediatamente subsequentes a sua publicacdo”, ou seja,

entrou em vigor em 30 de setembro de 2013.

O novo regime juridico para as autarquias locais definiu um quadro vasto e
profundo da gestdo municipal e intermunicipal, particularmente no que diz respeito ao
funcionamento dos Orgdos autirquicos, as atribui¢des e competéncias, proprias e
delegadas, das respetivas autarquias e seus 6rgaos, a um melhor enquadramento juridico
das entidades intermunicipais (areas metropolitanas e comunidades intermunicipais) € a
descentralizagdo administrativa. A  descentralizagdo concretiza-se visando a
aproximacao das decisdes aos cidaddos, a promog¢ao da coesdo territorial, o reforco da
solidariedade inter-regional, a melhoria da qualidade dos servicos prestados as
populagdes e a racionalizacdo dos recursos disponiveis (artigo 112.°, da Lei n.°
75/2013). Foi igualmente publicada uma nova Lei das Finangas Locais (LFL) — Lei n.°
73/2013, de 3 de setembro — que entrou em vigor em 1 de janeiro de 2014, que alargou
os instrumentos financeiros de gestdo autarquica e determinou maior rigor e disciplina

nas finangas publicas locais.

iv. Democracia local
Relativamente ao DVRAL, ficou por fazer a reforma da legislacdo eleitoral para
os oOrgdos das autarquias locais, do estatuto dos eleitos locais, da formacao e

composi¢do dos executivos municipais € dos membros de apoio aos executivos.
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O projeto de lei do governo ndo reuniu o consenso necessario para alterar a
legislagdo em vigor, matéria que ¢ da exclusiva competéncia da assembleia da
republica. Na proposta de lei que o governo apresentou aos deputados da maioria que o
suportava (PSD-CDS/PP), existia o proposito de instituir executivos homogéneos,
reforgar os poderes de fiscalizacdo das assembleias municipais, que o presidente da
camara fosse o primeiro da lista mais votada a assembleia municipal e o executivo fosse
escolhido pelo presidente de entre os eleitos para a assembleia municipal. Além disso,
reduzia o numero de vereadores e de deputados municipais e subtraia o subsidio de
transporte aos membros das assembleias municipais e aos vereadores que nao

estivessem a tempo inteiro ou a meio tempo.
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CAPITULO III — ADMINISTRACAO PUBLICA LOCAL: GOVERNANCA,
DEMOCRACIA LOCAL E POLITICAS PUBLICAS

(a) capitalidade competitiva ndo é compativel com a auséncia de projeto estratégico
integrador, ndo é compativel com impulsos centrais ou locais que ndo correspondam a um

exercicio comum reconhecivel e mobilizador da sociedade. (Seara et al., 2013, p. 23)

A reforma do territério e dos normativos legais, ocorrida em 2012-2013, produziu
novas dinamicas e exigéncias a governanga da ‘coisa publica’. As ultimas eleigdes
autarquicas de 2013 ocorreram no quadro de um novo enquadramento legal: lei de
limitagdo de mandatos dos presidentes dos orgdos executivos das autarquias locais;
reforma do territorio, com a aprovagdo do regime juridico da reorganizagdo
administrativa territorial autarquica (freguesias); regime financeiro das autarquias locais
e das entidades intermunicipais; regime juridico das autarquias locais, estatuto das
entidades intermunicipais, regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado
para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, e regime juridico do

associativismo autarquico.

A aplicacdo (pela primeira vez) da lei de limitagdo de mandatos — Lei n.® 46/2005,
de 29 de agosto — produziu uma verdadeira ‘revolu¢do’ no universo dos autarcas
comummente designados de ‘dinossauros’, ao impedir a recandidatura no mesmo
territorio de centenas de presidentes de camara e de junta de freguesia que acabassem de
completar trés mandatos consecutivos. O processo foi complexo, sob o ponto de vista
politico, j& que alguns desses autarcas apresentaram recandidaturas a presidéncia de
orgdos executivos, mas em territorios diferentes. Um dos casos (mais medidticos)
ocorreu com a candidatura a presidéncia da cdmara municipal do Porto. O tribunal
constitucional proferiu um Acordio®, legitimando essa candidatura (a exemplo de outros
casos), por se tratar de uma candidatura a um outro territoério. No caso de candidaturas
as ‘unides das freguesias’, de presidentes de junta com trés mandatos consecutivos no
exercicio do cargo num dos territorios da unido, o tribunal constitucional legitimou

igualmente essas candidaturas, de acordo com o Acérddo n.° 499/2013, de 6 de

6 Acorddo n.° 480/2013, de 5 de setembro, que “(...) decide negar provimento ao recurso e, em
consequéncia, confirmar a decisdo recorrida, julgando elegivel o primeiro candidato da lista de candidatos
a Camara Municipal do Porto apresentada pela coligagdo eleitoral «PORTO FORTE», constituida pelos
partidos PPD/PSD.PPM:MPT, Luis Filipe Menezes.” (Gongalves et al., 2013, p. 505)
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setembro’, considerando tratar-se de ‘novos’ territorios criados pelas ‘unides das
freguesias’. Em qualquer dos casos, um novo paradigma se abriu no poder local ao gerar
uma renovagao de protagonistas, que em alguns casos se encontravam no poder desde as

primeiras elei¢cdes autarquicas (1976).

Na sequéncia do regime juridico da reorganizacdo administrativa territorial
autarquica (Lei n.° 22/2012), a Lei n.° 11-A/2013 — reorganizacdo administrativa do
territorio das freguesias — eliminou 1167 freguesias (de 4259 para 3092) e criou novas —
‘unides das freguesias’ — em resultado da agregagdo, passando a ser detentoras do
estatuto de novas pessoas coletivas territoriais (artigo 9.°, n°. 2, da Lei n.° 11-A/2013). A
reforma gerou, igualmente, uma reducdo significativa do nimero de autarcas de
freguesia (assembleia de freguesia) e de assembleia municipal (esta por forca da
reducdo do nimero de presidentes de junta com assento, por ineréncia, nesse Orgao
deliberativo municipal). Os novos instrumentos juridicos — Leis n.°s 73/2013 e 75/2013
— instituiram nas autarquias locais e nas entidades intermunicipais um conjunto de
procedimentos, particularmente no dominio das atribuigdes, competéncias, principios
gerais e funcionamento. Os diplomas sdo renovadores quanto as entidades
intermunicipais e mais objetivos quanto a descentralizacdo administrativa. Aperfeicoam
os conteudos sobre as finangas locais, criando mecanismos de maior rigor e abertura a
criacdo de mais receitas. Melhoram o modelo de organiza¢do do associativismo
autarquico. Em suma, esses diplomas legais clarificaram as rela¢des institucionais entre
o Estado e o poder local e intensificaram o principio da autonomia local, refor¢cando a

descentraliza¢ao administrativa.

Segundo Oliveira (2013, p. 136), “(a) democracia local ¢ um conceito que tem
vindo a ocupar um lugar de muito relevo em sede de administragdo territorial autonoma,
ainda que a Constituigdo Portuguesa ndo o acolha explicitamente.” Os seguintes
elementos sdo carateristicas marcantes da democracia local: o processo eleitoral
autarquico — Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de fevereiro —, um exercicio de democracia
expresso na escolha (por eleicdo) dos 6rgdos autarquicos; o referendo local — Lei

Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto —, podendo as autarquias locais submeter a

7 Na criagdo, por agregacdo, das ‘unides de freguesias’, o tribunal constitucional considerou elegivel a
candidatura de um candidato, primeiro da lista & assembleia da unido de freguesias agregadas, pois “(...) o
Tribunal concluiu que a limitagdo a renovacao de mandato ndo se aplica ao presidente de junta de uma
freguesia constituida por agregagdo que tenha cumprido trés mandatos consecutivos numa das freguesias
agregadas.”
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consulta dos cidadaos “(...) as questdes de relevante interesse local que devam ser
decididas pelos o6rgdos autarquicos municipais ou de freguesia e que se integrem nas
suas competéncias, quer exclusivas quer partilhadas com o Estado ou com as Regides
Autoénomas.” (Artigo 3.°, n.° 1); o Estatuto do Direito da Oposi¢do — Lei n.° 24/98, de 26
de junho —, em que “(¢) assegurado as minorias o direito de constituir e exercer uma
oposicao democratica ao Governo, aos 0rgaos executivos das Regides Autonomas e das
autarquias locais de natureza representativa, nos termos da constitui¢do e da lei.”
(Artigo 1.°) Estes diplomas legais firmaram a relacdo entre os autarcas e os cidadaos,
assente nos principios de transparéncia e da confiangca, € promoveram o exercicio dos

deveres democraticos dos executivos na relacado com a oposigao.

As politicas publicas devem estar ao servigo dos cidaddos. Segundo Martins (2000,
p. 14), “(uyma administragdo ao servico dos cidadaos ndo ¢ uma administragdo que
queira ser apenas o brago executivo do poder politico. Tem que estar com
independéncia alertada para todas as direcdes desviantes.” A aplicagdo das politicas
publicas pela administragdo publica central ou local deve produzir resultados com
impacto no crescimento ¢ no desenvolvimento sustentavel do pais e das comunidades

locais.

1. A governanca do poder local: procedimentos e exigéncias

(g)overnance is defined as the manner in which power is exercised in the management of a
country's economic and social resources for development. Good governance is synonymous with

sound development management. (World Bank, 1992, p. 1)

O Banco Mundial identifica quatro areas determinantes para uma boa governanga
publica, num quadro democratico de funcionamento do Estado e das institui¢des
publicas: gestdo do setor publico; prestagdo de contas; quadro juridico para o
desenvolvimento; informacdo e transparéncia. Neste contexto, o poder local estd no
radar da good governance. Ruivo et al. (2011, p. 7) sdo taxativos ao afirmarem que
“(...) os poderes locais portugueses se encontraram envolvidos na sequéncia das
mudangas politicas, institucionais e socioculturais induzidas pela constru¢do europeia.”
Este entendimento enquadra-se na nog@o que os autores desenvolvem sobre governanca,
como “(...) uma ag¢do publica resultado da interdependéncia crescente entre redes de

atores publicos e privados.” (Ruivo et al., 2011, p.17) Rodrigues (2000, p. 318),
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assegura que, no incremento da modernizacdo administrativa associada as novas
tecnologias de informagdo, “(...) surge uma outra aproximagdo concetual,
contemporanea, a da ‘boa governabilidade’ (good governance).” Covas (2011, p. 17), da
especial enfoque ao tema diante das mudancas rapidas que estdo a ocorrer nos
territorios, abordando a forma como os municipios devem ajustar as suas politicas as
exigéncias do tempo presente, argumentando que, “(a) importancia da governanga
municipal na gestdo local das modernas democracias ¢ um tema de extraordinaria

atualidade.”

Governanga pode ser sinébnimo de governo, ao qual cabe a condugao politica geral
de um pais ¢ da superior administragdo publica. Segundo Palmer (2008, p. 82),
governanga também pode significar “(...) a administracdo eficaz de politicas (...) e a
qualidade das proprias politicas medida a luz de diversos resultados de politicas
publicas geralmente considerados desejaveis.” Numa outra vertente, o conceito de ‘nova
governanga’ envolve outros protagonistas que, segundo Vasconcelos (2008, p. 191),
“(...) ttm implicita uma pluralidade de atores, uma estrutura ndo hierarquica e
conceitos inovadores de legitima¢do do agir na arena politica.” As principais linhas de
uma good governance caracterizam-se por um Estado de direito forte, transparéncia de
métodos, responsabilidade de procedimentos, capacidade negocial e procura de
consensos, promog¢dao da igualdade de oportunidades, inclusdo e coesdo social e
territorial, promocao do rigor, informacdo e accountability. A ‘gestao do valor publico’,
um dos trés paradigmas da administragdo publica desenvolvido por Stoker, ¢
contrastada com dois dos outros paradigmas — ‘administracdo publica tradicional’ e
‘nova gestao publica’ —, como “(...) o processo que da vida a todo o sistema. A politica
¢, contudo, entendida de uma forma muito mais abrangente do que apenas a de

dimensao partidéria.” (Stoker, 2008)

1.1. Instrumentos de regulacio e governacio dos municipios, das freguesias e das

entidades intermunicipais

Com as alteracdes introduzidas, um novo paradigma se abriu na governacao do
poder local. O exercicio das competéncias das autarquias e dos seus O0rgaos e respetivos
titulares passou a ser mais escrutinado e exigente. Segundo Montalvo (2013, p. 213),

“(a) governance local ¢ uma carateristica do novo modelo da gestdo publica dos
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municipios portugueses nos nossos dias.” No centro do conceito de governance esta a
substituicdo do processo de decisdo vertical para uma relacdo horizontal de
interdependéncia no exercicio do poder. A governance dos nossos dias “(...) assume-se
como um elemento de valorizacdo da agdo do setor publico e a distingdo entre ele e o
setor privado.” (Idem) Sao instrumentos de governacdo das autarquias locais e das

entidades intermunicipais:

i. Lei n.° 169/99, com a republicagdo constante da Lei n.° 5-A/2002 —

funcionamento dos 6rgaos dos municipios e das freguesias.

Este diploma, que estabelecia o quadro de competéncias, foi parcialmente
revogado pela Lei n.° 75/2013. Todavia, mantém-se ainda em vigor o articulado que
regulamenta: o funcionamento dos oOrgdos dos municipios e das freguesias; da
constitui¢do e composicao dos orgaos deliberativos e executivos; da convocacdo para o
ato de instalacdo, instalacdo e primeira reunido dos respetivos orgaos; da composicao da
mesa da assembleia municipal e de freguesia; das alteragdes e participagdo de membros
dos executivos nas respetivas assembleias; de parte das competéncias da assembleia de
freguesia; do plenario dos cidaddos eleitores; do regime de fungdes, a tempo inteiro e
meio tempo, e reparti¢do do regime de fungdes nas juntas de freguesia; das substituigdes
e impedimentos; dos grupos municipais; dos vereadores a tempo inteiro € meio tempo;
da duragdo, natureza, rentncia e suspensdao do mandato; da auséncia inferior a trinta

dias; e do preenchimento de vagas.

ii. Lei n.’ 75/2013 e Anexo I — regime juridico das autarquias locais; estatuto das

entidades intermunicipais; regime juridico da transferéncia de competéncias do

Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, assim como

da delegagcdo de competéncias do Estado nas autarquias locais e nas entidades

intermunicipais € dos municipios nas entidades intermunicipais e nas freguesias;
regime juridico do associativismo autarquico.

Segundo Pimpao (2015, p. 8), “(n)ao ¢ conhecida nenhuma menc¢ao expressa do
legislador ao papel da politica de descentralizagdo na moderniza¢do do Estado”, embora
o autor assegure a importancia desta legislagdo para a criagdo de um enquadramento
institucional e do papel acrescido das autarquias locais na promocdao daquela
modernizagdo. Este diploma contempla medidas de fundo, enquadrando quatro areas

estruturantes para a governacao do poder local:
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a) Regime juridico das autarquias locais

O diploma estabelece o regime das atribuigdes das autarquias locais, na promog¢ao
e salvaguarda dos interesses proprios das respetivas populacdes (artigo 2.°). No ambito
das competéncias proprias, a lei estabelece seis objetivos: consulta, planeamento,
investimento, gestdo, licenciamento e controlo prévio e fiscalizagdo (artigo 3.°). A
descentralizagdo administrativa, a subsidiariedade, a complementaridade, a prossecugao
do interesse publico, a protecdo dos direitos e interesses dos cidaddos, sdo principios

gerais previstos na lei (artigo 4.°).

b) Estatuto das entidades intermunicipais

Na reorganizacdo territorial autarquica teve especial destaque a criagdo das
entidades intermunicipais, uma medida que nao obteve o consenso dos autarcas e das
organizagdes associativas das autarquias locais. Fernando Costa, ex-presidente da
Cémara Municipal das Caldas da Rainha (1985-2013), foi contundente nas criticas que

fez a criacdo destas entidades, afirmando que,

(o) Governo vem propor que elas passem a ser verdadeiras autarquias locais, quando a
Constitui¢do ndo prevé a criagdo de novas autarquias. (...) Num momento de crise financeira e
de restri¢gdo de receitas, e num momento em que o caminho seguro é reduzir o numero de
Cdmaras, a cria¢do destas entidades ndo é oportuna e ja vimos que todas as tentativas de
criagdo de autarquias supramunicipais falharam: a provincia, o distrito, as comunidades

urbanas. (Costa, 2013, pp. 230-231)

De acordo com Ruivo et al. (2011, p. 179), os municipios foram questionados
quanto a possibilidade de uma agdo entre eles poder facilitar o acesso as politicas
publicas comunitarias. Os autores recordam que a coopera¢do intermunicipal surgiu no
“(...) contexto da integracao europeia ¢ a introdu¢do de novos modelos de acdo politica,
guiados por principios de partenariado e subsidiariedade, os fatores que permitiram que,
a estratégia de desintervencdo publica, sucedesse a ativacdo das forcas sociais como
plataforma de territorializacdo racionalizada de parte significativa das politicas
publicas.” (Idem). O diploma preceitua que as associagdes de autarquias locais sdo as
entidades intermunicipais (dreas metropolitanas e comunidades intermunicipais) € as
associacdes de freguesias e de municipios de fins especificos (n.’s 2 e 3). As dareas
metropolitanas e as comunidades intermunicipais constam do anexo II da Lei n.°

75/2013 e, conforme o artigo 139.°, constituem unidades administrativas, inclusive para
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os efeitos previstos no Regulamento (CE) n.° 1059/2003, do Parlamento Europeu e do
Conselho, relativo a instituicdo de uma nomenclatura comum as unidades territoriais

estatisticas (NUTS).

Quadro IV — Entidades Intermunicipais | NUTS III

NUTS II - Norte Municipios Populacgao

Area Metropolitana do Porto 17 1759 524
CI do Alto Minho 10 244 836
Cl do Cévado 6 410 169
Cldo Ave 8 425411
Cl do Alto Tamega 6 94 143
CI do Tamega e Sousa 11 432915
CI do Douro 19 205 157
CI de Tras-os-Montes 9 117 527
NUTS II - Centro Municipios Populagao

Area Metronalitana de T ishoa 18 2 R21 876
NUTS II - Centro Municipios Populagao

ClI da Regiao Aveiro 11 370 394
CI da Regiao Coimbra 19 460 139
CI da Regido Leiria 10 294 632
CI de Viseu, Dao Lafoes 14 267 633
CI Beiras e Serra Estrela 15 236 023
CI da Beira Baixa 6 89 063
CI do Oeste 12 362 540
CI do Médio Tejo 13 247 331
NUTS II - Alentejo Municipios Populacio

CI do Alentejo Litoral 5 97 925
CI do Alto Alentejo 15 118 506
Cl do Alentejo Centro 14 166 726
CI do Baixo Alentejo 13 126 692
CI da Leziria do Tejo 11 247 453
NUTS II - Algarve Municipios Populacio

Cl do Algarve 16 451 006

Fonte: ANMP, Anexo Il da Lei n.° 75/2013.
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Figura VII — Mapa das Entidades Intermunicipais (EI) | NUTS III
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Fonte: ANMP.

As areas metropolitanas (Lisboa e Porto) tém um conjunto de atribui¢des proprias,
em articulagdo com os municipios € com a administracdo central: nos investimentos
publicos, no desenvolvimento econdmico, social e ambiental, e em programas de apoio
ao desenvolvimento regional (QREN). Sdo seus o6rgdos o conselho metropolitano, a
comissdo executiva e o conselho estratégico para o desenvolvimento (consultivo),
(artigos 67.°, n° 1 e 2, 72.° a 79.°). As comunidades intermunicipais, constituidas pelas
camaras municipais, tém atribuicdes muito semelhantes as das areas metropolitanas. Os
orgdos sdo a assembleia intermunicipal, o conselho intermunicipal, o secretariado
executivo e o conselho estratégico para o desenvolvimento local (consultivo) (artigos
80.°-99.°). De forma peculiar, a lei consagra uma especificidade, patente na capacidade
de delegacao (parcial) de competéncias e de recursos dos municipios para as entidades
intermunicipais, assente numa logica vertical ‘invertida’ (de baixo para cima),
usufruindo ambas as entidades competéncias comuns. Todavia, no que diz respeito a

relagdo institucional entre os municipios e as freguesias, que possuem também
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atribui¢des e competéncias comuns, a delegacdo de competéncias ¢ igualmente vertical,

mas exclusivamente de cima para baixo (artigos 67.°, n.° 3 e 81.°, n.° 3).

Nas regides autonomas dos Agores e¢ da Madeira, as autarquias locais estdo
previstas na CRP (artigo 236.° n.° 2). Determina o Estatuto Politico-Administrativo da
Regido Autonoma dos Acores, aprovado pela Lei n.° 2/2009, de 12 de janeiro, ¢ o
Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira, aprovado pela Lei

nO

12/2000, de 21 de junho, que compete as assembleias legislativas regionais,
respetivamente, a criagdo, extingao e modificagdo da area das autarquias locais, cabendo
aos governos regionais exercer o poder de tutela (ver também Oliveira, 2013). Os
municipios dos Acores estdo organizados na associacdo dos municipios da regido
auténoma dos Agores, que integra dezanove municipios, € 0os municipios da Madeira na

associagdo dos municipios da regido autébnoma da Madeira, que integra onze

municipios.

¢) Regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias

locais e para as entidades intermunicipais, assim como da delegacdo de

competéncias do Estado nas autarquias locais e nas entidades intermunicipais e

dos municipios nas entidades intermunicipais e nas freguesias.

O artigo 237.° da CRP consagra a descentralizacdo administrativa nestes termos:
“(a)s atribuigdes e a organizagado das autarquias locais, bem como a competéncia dos seus
orgdos, serdo regulados por lei, de harmonia com o principio da descentralizacdo
administrativa.” A Lei n.® 75/2013 regula, aprofunda e reforca os principios da autonomia
local, consagrando a transferéncia de competéncias do Estado, com carater definitivo e
universal, nas autarquias locais e nas entidades intermunicipais. O diploma prevé que a
transferéncia se faca de forma progressiva, continua e sustentada, em todos os dominios
dos interesses proprios das populagdes, em especial no dominio das fungdes econdmicas e
sociais. Traga, ainda, os objetivos, assentes na aproximacao das decisdes aos cidadaos, na
coesao territorial, na coesdo inter-regional, na melhoria da qualidade e na racionalizacao
dos servigos. E previne o aumento da despesa publica global, promovendo o aumento de
ganhos de eficiéncia da gestdo dos recursos pelas autarquias locais e entidades
intermunicipais, determinando que os recursos humanos, patrimoniais e financeiros sejam
necessarios e suficientes ao exercicio pelos 6rgdos das autarquias locais e das entidades

intermunicipais das competéncias para eles transferidos (artigos 111.°-115.°).
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4

Uma outra vertente da descentralizagdo administrativa ¢ a delegacdo de
competéncias de orgaos do Estado nos orgdos das autarquias locais e das entidades
intermunicipais, ¢ dos 6rgaos dos municipios nos orgaos das freguesias e das entidades
intermunicipais, devendo ser articulada, entre si, a prossecucgao das respetivas atribuicdes.
A lei distingue que a delegacdo de competéncias se estabelece em trés niveis: a) do
Estado nos municipios e nas entidades intermunicipais, no dominio do principio da
igualdade e da ndo discriminagdo, definindo o Estado os critérios relacionados com a
respetiva caracterizacdo geografica, demografica, econémica e social (artigos 124.°-
125.°* b) dos municipios nas entidades intermunicipais, nas areas de gestio de
planeamento estratégico, desenvolvimento econdmico e social, competitividade territorial,
recursos endogenos, recursos patrimoniais € naturais, empreendedorismo e criagdo de
emprego, mobilidade, infraestruturas urbanas, entre outras (artigos 128.°); ¢) dos
municipios nas freguesias, em todos os dominios dos interesses proprios das populagdes
destas, em especial, no ambito dos servicos e das atividades de proximidade e do apoio
direto as comunidades locais. Esta delegacdo de competéncias faz-se através de acordos
de execugdo, que definam obrigatoriamente os recursos humanos, patrimoniais e
financeiros necessarios e suficientes, de todas ou algumas competéncias delegadas
(artigos 132.°-133.°), e concretiza-se na celebragdo de contratos inter-administrativos, sob
pena de nulidade (aplicando-se, subsidiariamente, o cddigo dos contratos publicos (CCP)
e o CPA). A negociagdo, celebragdo e cessagdo dos contratos obedece aos principios da
igualdade, da ndo discriminacdo, da estabilidade, da prossecucao do interesse publico, da
continuidade da prestacdo do servigo publico, da necessidade e suficiéncia de recursos e

da afetacdo de recursos humanos (artigos 120.°-122.°, da Lei n.° 75/2013).

d) Regime juridico do associativismo autarquico

A constituicdo das associagdes de autarquias locais compete aos Orgaos
executivos colegiais dos municipios ou das freguesias interessadas, ficando dependente
de aprovacao pelos 6rgaos deliberativos. Constituem-se por contrato, sendo outorgantes
os presidentes dos 6rgdos executivos dos municipios ou das freguesias envolvidas. A

constitui¢do ¢ comunicada ao membro do governo que tutela as autarquias locais,

¥ 0O preambulo do Decreto-Lei n.° 30/2015, de 12 de fevereiro — regime de delegagdo de competéncias nos
municipios e entidades intermunicipais no dominio das fungdes sociais — preceitua que, a descentralizagao
se concretiza “(...) como a garantia de melhoria da qualidade do servico publico, a avaliacdo e
monitorizagdo dos projetos-piloto e a afetagdo dos recursos necessario e suficientes na prestacdo do
servico publico prestado pela entidade publica local.” As fungdes sociais delegadas desenvolvem-se nas
areas da educacdo, satude, seguranga social e cultura (artigos 8.°-11.°).
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estando sujeitas a todas as normas e procedimentos legais aplicaveis as autarquias locais

(artigo 108.°).

1.2. Instrumentos administrativos e financeiros de governacido das autarquias

locais e das entidades intermunicipais

Os mecanismos instrumentais de governagdo econOmica e financeira das
autarquias locais e das entidades intermunicipais t€m evoluido perante as exigéncias da
gestdo da ‘coisa publica’, dos imperativos da good governance, das circunstancias
resultantes da intervencdo externa, do progresso politico descentralizador da
administracao publica e das diretrizes da UE sobre a normalizagdo contabilistica e
estatistica. Os instrumentos mais determinantes a observincia da administragdo publica

local sdo os que constam das subsec¢des seguintes.

i. Lein.’ 73/2013, de 3 de setembro — Regime financeiro das autarquias locais ¢

das entidades intermunicipais

As autarquias locais obedecem aos mesmos pressupostos que encorpam as finangas
publicas estaduais, isto €, necessitam de satisfazer necessidades coletivas e, para tanto,
necessitam de arrecadar receitas para responder ao cumprimento das despesas geradas
pelas politicas publicas locais (Ribeiro, 2011). Segundo a Equipa do Forum das Politicas
Publicas (2012, p. 253), “(u)ma das questdes centrais que se coloca as politicas locais esta
diretamente relacionada com a reparticdo dos recursos publicos.” As autarquias locais
beneficiam de receitas proprias e de transferéncias do Estado, provenientes dos impostos,
sendo a capacidade de gestdo do seu orcamento limitada para dar respostas aos interesses

coletivos das populacdes.

Dando seguimento ao principio da autonomia local, “(...) [h]istoricamente, a
reivindicagdo da autonomia financeira andou sempre de par com a reivindicacdo da
autonomia local.” (Oliveira, 2013, pp. 213-214) A lei das finangas locais permite alguma
independéncia em relagdo ao Estado central. A autonomia financeira estd expressa nos
poderes dos respetivos Orgdos em elaborar, aprovar e modificar as opgdes do plano,
orgamentos e outros documentos previsionais, arrecadando e dispondo de receitas que por
lei sejam destinadas, ordenando e processando as despesas legalmente autorizadas e

gerindo o patrimonio (Magalhaes, 2009).
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Valles (2006, p. 163), referindo-se a Lei das Finangas Locais n.® 42/98, de 6 de
agosto de 1998, ja abordava a questao do endividamento dos municipios e das medidas
adotadas para suster o défice e equilibrar as finangas publicas locais, quando afirmava
que, “(n)os ultimos anos, foram impostas restrigdes or¢camentais (...) para conter o défice
dentro dos limites comunitarios.” Estas medidas foram evoluindo progressivamente,
criando mecanismos cada vez mais rigorosos e disciplinadores da administracao
financeira das autarquias. Nesse sentido, segundo Rocha et al. (2012, p. 11), “(...) a
provisao publica de bens e a prossecuc¢do do interesse publico em condi¢des Otimas exige
(1) verdade, transparéncia e fiabilidade nas previsdes, (ii) racionalidade, critério e
prudéncia na efetivacao dos gastos e (iii) adequagdo e proporcionalidade na obtencao de
receitas — numa expressao simples: exige finangas publicas sas.” A par da lei das financas
locais, a Lei dos Compromissos ¢ dos Pagamentos em Atraso (LCPA) — Lei n.° 8/2012, de
21 de fevereiro — veio estabelecer regras rigidas na gestdo das responsabilidades
financeiras das autarquias locais, em particular dos municipios. Para Carapeto (2014, p.
48), “(e)ste diploma obrigou os servigos a repensar a realizagdo de despesas e exigiu

maior profissionaliza¢do na gestdo financeira.”

Para Rebelo (2007, p. 105), “(...) a descentralizacao financeira respeita a defini¢cao
de critérios econdmicos e financeiros de relacionamento entre o Estado descentralizador e
as entidades infra-estaduais, estabelecendo critérios de reparticao de tarefas e recursos que
visem alcangar o nivel 6timo de decisdo e provisao publica.” O novo regime financeiro
das autarquias locais entrou em vigor em 1 de janeiro de 2014, revogando a lei das
finangas locais entdo em vigor (Lei n.° 2/2007, de 15 de janeiro). Produziu um
enquadramento juridico especifico sobre a responsabilidade financeira das autarquias
locais, entidades intermunicipais, setor local, entidades associativas municipais, empresas
locais, servicos e fundos auténomos do setor local, entidades publicas reclassificadas,
compromissos e responsabilidades contingentes (artigo 2.°). Definiu, ainda, os principios
orientadores do regime do crédito e de endividamento municipal, sendo objetiva sobre os
principios da estabilidade orgamental, da solidariedade reciproca e da equidade inter-
geracional, numa perspetiva de minimizagao de custos diretos e indiretos e de garantia de
uma distribuicdo equilibrada de custos pelos varios anos orcamentais, com atuagdo na
prevencao de excessiva concentracao temporal de amortizagdes € a ndo exposi¢ao a riscos

excessivos (artigo 48.°).
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A Lei de Enquadramento Or¢amental (LEO) — Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro
— aplicavel a atividade financeira das autarquias locais, consagra o respeito pelos
principios da legalidade, da estabilidade or¢amental, da transparéncia, da solidariedade
nacional reciproca, da equidade inter-geracional, da justa reparti¢do dos recursos publicos
entre o Estado e as autarquias locais, da coordenagao entre finangas locais e finangas do
Estado e da tutela inspetiva (artigo 3.°). A lei ndo permite subsidios ou comparticipagoes
financeiras aos municipios e as freguesias pelo Estado, institutos publicos ou servigos ou
fundos auténomos, com exce¢do dos casos de calamidade publica, de circunstancias
graves que afetam a operacionalidade das infraestruturas e dos servicos municipais de
protecao civil, da reconversdo de areas urbanas de génese ilegal ou programas de
reabilitacdo urbana e no caso de os municipios ficarem negativamente afetados por

investimentos da administragdo central ou regional (artigo 22.°).

Segundo Fontes (2008, p. 65), “(o) controle da administragdo publica, sendo
politico, afere da conformidade ou desconformidade dos atos das diferentes estruturas que
a integram, tendo como padrio de conformidade genérico a orientagdo politica
estabelecida pelos 6rgdos constitucionalmente competentes.” Acrescenta o autor, que o
ambito, o alcance e os limites do controlo parlamentar da administracao publica,
integram, entre outras, as autarquias locais e a administracdo independente, “(...) atentos
nomeadamente os principios da separacdo de poderes, da autonomia regional e da
autonomia autarquica.” (Fontes, 2008, p. 66) Numa analise comparativa (entre a anterior e
a atual lei das finangas locais sobre o principio da coordenagdo entre finangas locais e
finangas do Estado), esse principio “(...) visa fundamentalmente limitar o défice e para o
efeito mantém um organismo j& constante da anterior lei, agora com a denominagdo de
‘Conselho de Coordenacdo Financeira’ composto por elementos da administragdo
estadual (6), representantes da ANMP (2) e da ANAFRE (2), cabendo-lhe ‘promover a

troca de informagao entre os seus membros’.” (Oliveira, 2013, p. 217)

a) Receitas dos municipios

As receitas representam o produto de varias rubricas: Imposto Municipal sobre
Imoéveis (IMI), Imposto Municipal sobre Transmissdo Onerosa de Imdveis (IMT) e da
parcela sobre o Imposto Unico de Circulagio (IUC); derramas; taxas e precos
resultantes da concessdo de licencas e da prestacdo de servigos; participacdo nos

recursos publicos; cobranga de encargos de mais-valias destinados por lei a0 municipio;

-73 -



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolug¢ao no regime politico

democratico vigente”

aplicacdo de multas e coimas; rendimento de bens proprios; participagdo nos lucros de
sociedades e nos resultados de outras entidades; herancas, legados, doagdes e outras
liberalidades; alienagdo de bens proprios, moveis ou iméveis; e, empréstimos, incluindo

os resultantes da emissdo de obrigagdes municipais (artigo 14.°).

Os municipios dispdem de acesso a informacdo atualizada da Autoridade
Tributaria e Aduaneira relativamente aos impostos municipais e da derrama, liquidados
e cobrados, quando a liquidagao e cobranca seja assegurada pelos servigos do Estado.
Dispdem de poderes tributdrios relativamente a impostos e outros tributos, com a
possibilidade de liquidagdo e cobranga a cuja receita tenham direito. Dispdem, ainda, da
possibilidade de cobranca coerciva de impostos e de outros tributos a cuja receita
tenham direito, com a possibilidade da concessdao de isengdes e beneficios fiscais ¢ da
compensagao pela concessao de beneficios fiscais relativos a impostos e outros tributos
a cuja receita tenham direito, beneficiando da capacidade de liquidagdo e cobranga dos
impostos. As camaras municipais podem deliberar proceder a cobranga dos impostos
municipais pelos seus proprios servigos ou pelos servicos da entidade intermunicipal
que integram, desde que correspondente ao territorio da NUTS III. Os municipios que
integram entidades intermunicipais podem transferir a competéncia de cobranga dos

impostos municipais para o servigo competente daquelas entidades.

Os municipios podem criar taxas, nos termos do regime geral das taxas das
autarquias locais, ficando subordinadas aos principios da equivaléncia juridica, da justa
reparticdo dos encargos publicos e da publicidade, incidindo sobre utilidades prestadas
aos particulares, geradas pela atividade dos municipios ou resultantes da realizagdo de
investimentos municipais. Os precos e demais instrumentos de remuneracdo a fixar pelos
municipios, relativos aos servigos prestados e aos bens fornecidos em gestdo direta pelas
unidades organicas municipais, pelos servigos municipalizados e por empresas locais, nao
devem ser inferiores aos custos direta e indiretamente suportados com a prestagdo desses
servicos € com o fornecimento desses bens. Os precos e demais instrumentos de
remunera¢do a cobrar pelos municipios respeitam, nomeadamente, as atividades de
exploragdo de sistemas municipais ou intermunicipais de: abastecimento publico de adgua;
e saneamento de aguas residuais; gestdo de residuos soélidos; transportes coletivos de

pessoas e mercadorias; distribui¢do de energia elétrica em baixa tensdo (artigos 15.°-21.°).
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A reparti¢ao de recursos publicos entre o Estado e os municipios, tendo em vista
atingir os objetivos de equilibrio financeiro vertical e horizontal, ¢ obtida através do
fundo de equilibrio financeiro (FEF) — 50% do fundo geral municipal (FGM) e 50% do
fundo de coesdo municipal (FCM) — fundo social municipal (FSM) e participagdo
variavel de 5% no IRS (artigos 25.°-35.°). No caso de necessidade de assisténcia
financeira prevista na lei, pode ser criado o fundo de apoio municipal (FAM), dotado de
autonomia administrativa e financeira, cujas regras gerais (estrutura, termos e condi¢des
de capitaliza¢do e funcionamento), devem ser regulados em diploma proprio (artigos
62.°-64.°). O fundo de regularizagao municipal (FRM) € constituido pelos montantes das
transferéncias orgamentais deduzidas aos municipios, sendo utilizado para proceder ao

pagamento das dividas a terceiros (artigos 65.°-67.°).

b) Receitas das freguesias

De acordo com Oliveira (2013, p. 126), “(n)dao devemos perder de vista que a
complexidade da atividade administrativa requer meios financeiros, humanos e técnicos
que uma autarquia de pequena dimensao, como ¢ normalmente a freguesia, nao esta em
condicdes de poder exercer.” A lei faz acrescer novas receitas as freguesias que, no
conjunto, representam o produto: da receita do IMI sobre prédios rlsticos e uma
participagdo no valor de 1% da receita do IMI sobre prédios urbanos; da cobranga de
taxas, nomeadamente as provenientes da prestagdo de servigos; do rendimento de
mercados e cemitérios; de multas e coimas fixadas por lei, regulamento ou postura; do
rendimento de bens proprios, moveis ou imdveis, administrados, dados em concessao
ou cedidos para exploragdo; de herangas, legados, doacdes e outras liberalidades; da
alienacdo de bens proprios, moveis ou imoveis; de empréstimos de curto prazo; e da

participag@o nos recursos publicos.

A criagdo das taxas das freguesias, nos termos do regime geral das taxas das
autarquias locais, estd subordinada aos principios da equivaléncia juridica, da justa
reparti¢do dos encargos publicos e da publicidade, incidindo sobre utilidades prestadas
aos particulares ou geradas pela atividade das freguesias (artigo 24.°). As freguesias tém
direito a uma participagdo nos impostos do Estado — imposto sobre o rendimento das
pessoas singulares (IRS), imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (IRC) e
imposto sobre o valor acrescentado (IVA) — constituida pelo FFF, anualmente inscrita

na LOE, e cuja distribuicdo dos montantes obedece a quatro critérios: tipologia de area
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urbana, densidade populacional, nimero de habitantes e area (artigos 36.°-39.°). As
freguesias podem contrair empréstimos de curto prazo e utilizar aberturas de crédito
para ocorrer a dificuldades de tesouraria até ao montante de 1% do FFF (que serve de
garantia) e podem celebrar contratos de locacdo financeira para aquisicdo de bens
moveis e bens imoveis, devendo todos esses procedimentos ser precedidos de

autorizagao prévia da assembleia de freguesia (artigo 55.°).

c¢) Receitas das entidades intermunicipais

As receitas das entidades intermunicipais provém das transferéncias decorrentes da
delegacao de competéncias do Estado ou de quaisquer outras entidades publicas ou
privadas, do produto das contribuigdes e transferéncias dos municipios, das transferéncias
decorrentes de contratualizagdo com quaisquer entidades publicas ou privadas, dos
montantes cofinanciados europeus, das dotagdes, subsidios ou comparticipacdes, das
taxas devidas a entidade intermunicipal, dos pregos relativos aos servigos prestados e aos
bens fornecidos, ¢ das receitas do patriménio que compreendem o rendimento de bens
proprios, o produto da sua alienacdo ou da atribuicdo de direitos sobre eles. Podem
contrair empréstimos, estando impedidas de o fazer a favor dos municipios ou de
quaisquer outras entidades publicas ou privadas, podendo beneficiar dos sistemas e
programas especificos de apoio financeiro, no ambito da cooperagdo técnica e financeira.
Beneficiam das isengdes fiscais previstas na lei para os municipios, estando as suas contas

sujeitas a apreciacao e julgamento do tribunal de contas (artigos 68.°-73.°).

ii. Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22 de Fevereiro — contabilidade publica:

orcamento, grandes op¢des ao plano, prestagao de contas e auditoria

O modelo contabilistico das autarquias locais consta do Decreto-Lei n.° 54-A/99,
de 22 de fevereiro, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 162/99, de 14 de
setembro, pelo Decreto-Lei n° 315/2000, de 2 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.® 84-
A/2002, de 5 de abril e pela Lei n.° 60-A/2005, de 30 de dezembro, que aprovou o atual

sistema — plano oficial de contabilidade das autarquias locais (POCAL).

Um dos principios fundamentais a que estdo sujeitas as autarquias locais, as
entidades intermunicipais e as suas entidades associativas ¢ o principio da estabilidade
or¢amental, que pressupde a sustentabilidade financeira, a gestdo orgcamental equilibrada,

as responsabilidades contingentes assumidas € o impedimento de assumir compromissos
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que coloquem em causa esse principio (artigo 5.°, da Lei n.° 73/2013). Os orgamentos
incluem as grandes opgoes ao plano (GOP) — plano de atividades (PA) e plano plurianual
de investimento (PPI) — discriminando os programas, medidas, projetos ou atividades
(artigos 40.°-47.°). O modelo contabilistico visa a uniformiza¢do, normalizagdo e
simplificagdo dos procedimentos aplicaveis a gestdo econOmica, financeira e ao
conhecimento do valor contabilistico do patrimonio, facilitando a apreciagdo e julgamento
das contas anuais. A consolidacdo de contas permite agrupar os documentos de prestagao
de contas daquelas entidades com as entidades detidas ou participadas (artigos 74.° e
75.°). Em todos os casos, os documentos aprovados pelos oOrgdos executivos e
deliberativos devem ser acompanhados da certificagdo legal de contas e de parecer do
revisor oficial de contas ou respetiva sociedade, devendo os documentos serem remetidos
a diversas entidades, com dever de informagdo, publicidade e verificagdo das contas

(DGAL e tribunal de contas) (artigos 76.°-80.°).

As regras orcamentais previstas na LEO determinam o equilibrio orcamental,
devendo os or¢amentos prever as receitas necessarias para cobrir todas as despesas. A
receita corrente bruta cobrada deve ser, pelo menos, igual as despesas correntes e, no caso
dos municipios, deve ser acrescida das amortizacdes médias de empréstimos de médio e

longo prazo (artigo 40.°).

iii. Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro e Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de

junho — regras aplicaveis a assun¢do de compromissos € aos pagamentos em

atraso das entidades publicas, € os procedimentos necessarios a operacionalizagdo

da prestacao de informagao

Com a assinatura do memorando de entendimento com a troika e a adogao das
medidas dai decorrentes, foram introduzidas medidas legislativas para a resolugdo das
dividas face as dificuldades financeiras das autarquias locais, com registo de pagamentos
em atraso a fornecedores e outras entidades publicas e privadas. A Lei n.° 8/2012,
aplicavel ao subsetor da administracdo local, previu regulamentagdo especifica sobre
parametros, conceitos ¢ formas de regularizagdo das responsabilidades financeiras
(Decreto-Lei n.° 127/2012) perante situagdes de constrangimento: compromissos,
compromissos plurianuais, passivos, contas a pagar e fundos disponiveis (artigo 3.°). Os
dirigentes, gestores e responsaveis pela contabilidade ndo podem assumir compromissos

que excedam os fundos disponiveis. A execucdo or¢amental ndo pode conduzir, em
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qualquer momento, a um aumento dos pagamentos em atraso e, no caso de violagdo das
regras, os responsaveis incorrem em responsabilidade civil, criminal, disciplinar e

financeira, sancionatoria e ou reintegratoria (artigos 4.°-11.°).

iv. Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto — regime juridico da recuperagdo financeira
municipal — regulamenta o fundo de apoio municipal, e procede a primeira
alteracdo a Lei n.° 50/2012.

O diploma aplica-se ao Estado, aos municipios e seus credores, bem como a
quaisquer entidades publicas ou privadas que sejam objeto das normas e dos
mecanismos neles previstos (artigo 2.°). O regime de recuperacdo financeira municipal
prevé os mecanismos juridicos e financeiros necessarios a adog¢do de medidas que
permitam a um municipio atingir e respeitar o limite de divida total, que se traduz na
adogdo de mecanismos de reequilibrio or¢amental, de reestruturagdo da divida e de
assisténcia financeira. Tem em conta as especificidades de cada municipio e baseia-se no
principio de reparticdo do esforco entre os municipios, os seus credores ¢ o Estado,
regendo-se o FAM pelo principio de igualdade material entre municipios, tendo como
prioridade os casos de recurso obrigatorio, nos termos do artigo 61.°, n.° 2, da Lei n.°
73/2013 (situagdo de rutura financeira municipal). A assisténcia financeira fica
condicionada as disponibilidades do FAM, a gravidade relativa das situagdes, a
viabilidade do compromisso de recuperacdo e a situagdo economico-social dos

municipios, nos casos de recurso facultativo.

v. Lei n.’ 50/2012, de 31 de agosto — regime juridico da atividade empresarial e

das participais locais

A Lei n.° 50/2012, ja abordada no Capitulo II, surge na sequéncia das
recomendacdes contidas no “livro branco do setor empresarial local (SEL)”, de
novembro de 2011. Paralelamente, o memorando de entendimento definiu objetivos e
prazos para a adogdo de medidas visando a redu¢do de custos e a organizacao do SEL,
plasmado no ponto 3.29: “(0o) Governo submeterd a Assembleia da Republica uma
proposta de lei para regulamentar a criagdo e o funcionamento de empresas publicas a
nivel central, local e regional.” (Memorando de Entendimento, 2011, p. 14) O estudo
técnico revela o nimero de empresas locais existentes em todo o pais em 2009 (392),
sendo de destacar que, na primeira década de 2000, foram criadas 286 empresas locais

(73% do total), ficando demonstrado que, “(...) o crescimento acelerado do SEL
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correspondeu a uma fase de grande desenvolvimento local no dominio das infra-
estruturas de agua e saneamento basico e de promocdo de varias outras actividades
ligadas as economias locais e a estruturagdo do territorio.” (Livro Branco do SEL, 2011,
p. 33) Parte das atribui¢cdes e competéncias dos municipios foram transferidas para o
SEL, para areas de prestacdo de servigco publico muito diversificado. Como demonstra
Valles (2006, p. 170), “(a)través da criagao das empresas municipais, 0s municipios
conseguem desenvolver atividades de natureza econdmica bem como prestar servigos

com uma Otica de rentabilidade, tornando-se, assim, veiculos de desenvolvimento.”

Quadro V — Universo do Setor Empresarial Local (SEL), em 2009

TIPO DE ENTIDADE EMPRESAS
Total de empresas que integram o SEL 392
Empresas em forma de sociedade comercial 242
Municipais 211
Intermunicipais | metropolitanas 31
Entidades Empresariais Locais 123
Municipais 116
Intermunicipais/Metropolitanas 7
Empresas sob influéncia dominante indireta 27

Fonte: Livro Branco do SEL, Relatorio Final da Consultoria Técnica (2011, p. 9).
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Quadro VI — Distribui¢do das Empresas do SEL, em 2009

POR DATA ADg Fﬁl\l}llﬁgADgﬂNICIO DE TOTAL
Anteriores a 1989 13
Entre 1989 e 1993 10
Entre 1994 ¢ 1999 66
Entre 2000 e 2006 218
Depois de 2007 68
Ignorada 17
Total 392

Fonte: Livro Branco do SEL, Relatorio Final da Consultoria Técnica (2011, p. 12).

Alguns dados do estudo técnico revelam os fundamentos da criagdo das empresas
locais, assente numa componente de valor social e de servigos publicos a proporcionar
aos utentes e consumidores. A atividade do SEL representa um papel importante na
execugao das politicas publicas locais quando esta associada a utilidade social com

eficiéncia na provisao de bens e servigos publicos.

Quadro VII — Criagao e aquisicao de participacdo social em empresas do SEL

~ EMPRESAS
MOTIVACOES ASSOCIADAS DO SEL
Flexibilidade na contratag@o e aquisi¢@o de recursos 25%
Facilidade na obtenc¢do de financiamento 17%
Melhoria na qualidade dos servigos prestados ou dos
. 62%
bens produzidos
Melhoria na eficiéncia de gestao 59%

Fonte: Livro Branco do SEL, Relatorio Final da Consultoria Técnica (2011, p. 15).
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2. Democracia local: processo eleitoral, referendo local e estatuto da oposicao

A democracia local proclama-se em varios dominios dos principios e dos valores
da autonomia local: no processo eleitoral para os orgdos das autarquias locais; no
referendo local; e no estatuto do direito da oposi¢ao. Os cidadaos delegam nos Orgaos
autarquicos eleitos a condugdo das politicas publicas locais que conduzam a
prossecucdo dos interesses coletivos das populagdes e ao desenvolvimento e
sustentabilidade da coesdo social e territorial. Nas questdes de relevante interesse local e
cuja determinagao das matérias obedeca aos principios da unidade e subsidiariedade do
Estado, da descentralizagdo, da autonomia local e da solidariedade inter-local, os
cidaddos podem pronunciar-se através do referendo local promovido pelos oOrgaos
municipais e de freguesia (artigo 3.°, da Lei Orgéanica n.° 4/2000). Aos partidos politicos
com representacdo nas assembleias municipais e de freguesia, € que ndo estejam
representados nos respetivos 0rgdos executivos, ¢ assegurado o direito de constituir e
exercer uma oposicao democratica, nos termos da Constituicdo e da lei (artigos 1.°-3.°,

da Lei n.° 24/98).

2.1. Lei Organica n.° 1/2001, de 14 de agosto — Eleicao dos titulares dos 6rgaos das
autarquias locais e alteracdo do financiamento dos partidos politicos e das

campanhas eleitorais

Gozam de capacidade eleitoral ativa e passiva os cidadaos maiores de dezoito
anos (portugueses; dos Estados membros da UE; de paises de lingua oficial portuguesa
com residéncia legal ha mais de dois anos; outros cidaddos com residéncia legal em
Portugal hd mais de trés anos) (artigos 2.° e 5.°)°. Estdo previstas inelegibilidades gerais
e especiais, sendo impedidos de se candidatarem: os titulares de cargos politicos, de
magistratura e judiciais; das forcas armadas e de seguranga no ativo; altos funcionarios
da administra¢do publica; insolventes ou falidos (salvo se reabilitados); cidaddos com
ligagdes diretas e indiretas a autarquia respetiva (devedores, incumpridores de contratos
e fornecedores de bens e servigos). Nao pode haver mais do que uma candidatura as
freguesias integradas no mesmo municipio € a varios municipios territorialmente

diferentes (artigos 6.°-10.°). A dura¢do do mandato dos 6rgdos autdrquicos ¢ de quatro

? A capacidade eleitoral ativa e passiva dos cidaddos ndo portugueses aplica-se quando de igual direito
gozem legalmente os cidaddos portugueses no Estado de origem daqueles (artigos 2.° e 5.° da Lei
Orgéanica n.° 1/2001, de 14 de agosto).
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anos e, apos iniciado o exercicio do mandato, ¢ incompativel, dentro da area do mesmo
municipio, o exercicio simultaneo de fungdes autarquicas do 6rgdo da camara municipal
com os o0rgdos das juntas de freguesia, assembleia de freguesia e assembleia municipal,
bem como o exercicio de fungdes nos 6rgaos autarquicos com o desempenho efetivo de

altos cargos ou funcdes de Estado ou da administragdo publica (artigos 220.° e 221.°).

O sufragio constitui um direito e um dever civico e o eleitor vota uma sé vez para
cada 6rgdo autarquico (artigos 96.° e 97.°). Os orgdos deliberativos e o 6rgao executivo
do municipio sdo eleitos por sufragio universal, direto e secreto, por listas plurinominais
apresentadas em relacao a cada 6rgao, dispondo os eleitos de um voto singular de lista
(artigo 11.°). As listas de candidaturas podem ser apresentadas pelos partidos politicos,
por coligagdes de partidos politicos constituidas para fins eleitorais e por grupo de
cidaddos eleitores, podendo os partidos politicos e as coligagdes de partidos incluir nas
suas listas candidatos independentes, devendo as listas ter um representante dos

proponentes e mandatarios (artigos 11.°-30.°).

2.2. Lei Organica n.° 4/2000, de 24 de agosto — Regime juridico do referendo local

As autarquias locais podem submeter a referendo matérias incluidas nas
competéncias dos seus orgdos, podendo a lei atribuir a cidaddos eleitores o direito de
iniciativa de referendo (artigo 240.° da CRP). O referendo nao tem sido adotado para a
definicao das grandes questdes locais, embora, em muitos casos, “(...) os referendos sdo
antecedidos de sondagens de opinido a fim de averiguar se a resposta realmente

interessa aos partidos politicos.” (Valles, 2006, p. 277)

O referendo local ¢ exercido em qualquer autarquia local, s6 podendo ser objeto
de referendo questdes de relevante interesse local, havendo um conjunto de matérias
excluidas que sdo da competéncia legislativa reservada aos 6rgdos de soberania (artigos
2.°-4.°). Cada referendo prevé uma sé matéria, no maximo com trés perguntas, cabendo
a iniciativa aos Orgaos das autarquias locais, devendo a deliberagdo ser submetida ao
tribunal constitucional para efeitos de fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade e
da legalidade (artigos 6.°, 7.° ¢ 25.°). Em tudo o mais — direito de participagdo,
incapacidades, campanha para o refendo, propaganda, meios especificos de campanha,
financiamento da campanha, organiza¢ao do processo de votacdo, apuramento, entre

outros — os procedimentos sdo andlogos a elei¢do dos 6rgaos das autarquias locais.
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2.3. Lei n.” 24/98, de 26 de junho — Estatuto do direito de oposi¢cao

O diploma assegura as minorias — partidos politicos que ndo estejam
representados no 6rgdo executivo — o direito de constituir e exercer uma oposicao
democratica, cuja atividade consiste no acompanhamento, fiscalizagdo e critica das
orientacdes politicas (artigos 1.°-3.°). Os titulares do direito de oposi¢do tém direito de
ser informados, regular e diretamente, pelos 6rgdos executivos, sobre o andamento dos
principais assuntos em curso, de ser ouvidos sobre as propostas dos or¢gamentos e planos
de atividade, de se pronunciar e intervir sobre quaisquer assuntos de interesse publico
relevante. Tém, ainda, direito de presenga e participagdo em todos os atos e atividades
oficiais (artigos 4.°-6.°). Os orgaos executivos das autarquias locais elaboram, até ao fim
de marco do ano subsequente aquele a que se refiram, relatorios de avaliacdo dos graus

de observacao do respeito pelos direitos e garantias (artigo 10.°).

3. Politicas publicas do Estado e das autarquias locais: analise e avaliacio do

impacto.

Segundo Moreira (2000, p. 369), “(...) ao Estado e a Administragdo Publica
compete o que denominamos a primeira concepcao de interesse geral (a manutengdo da
lei e da ordem publica), mas também o fornecimento dos bens colectivos ou o que
alguns chamam bem publicos em sentido técnico.” Para Rocha (2010, p. 26), “(0) que ¢é
importante para o estudo das Politicas Publicas sdo as decisdes politicas que tém
impacto na vida dos cidaddos, ou o resultado da atividade governamental.” Embora
possa ser considerada ambigua, esta defini¢do clarifica o contexto das politicas publicas:
sendo desenvolvidas pelo governo e por outras autoridades publicas, os atores nao
governamentais podem apenas participar e influenciar o seu desenvolvimento. Isto €, os
cidaddos podem apresentar propostas na altura da elabora¢do dos orcamentos publicos
(do Estado e das autarquias locais); as organizagdes e associagdes da sociedade civil,
incluindo as associacdes setoriais da administracdo publica (ex: ANMP e ANAFRE),
podem apresentar propostas de melhoramento dos orcamentos, segundo as suas
concegdes e interesses. O orgamento participativo ¢ um exemplo paradigmatico desta

participagao.

Segundo Teles (2008, p. 144), no dominio das politicas publicas, o ‘capital social’

¢ um instrumento fundamental de “(...) interpenetracdo na esfera institucional que
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importa contribuir para a discussdo em torno da reforma da administracao local e do
papel das politicas publicas urbanas (...).” O conceito de °‘capital social’ foi
popularizado por Putnam (1993), que o descreve como ‘“(...) o conjunto das
caracteristicas da atividade social que permitem aos seus participantes agirem
coletivamente de uma forma mais eficiente em busca de objetivos partilhados.” (cit. in
Teles, 2008, p. 144) Um dos processos a que faz sentido aplicar as nog¢des de rede e de
governanga ¢ o da territorializacdo das politicas. A governanga tem sido desenvolvida a
escala local, surgindo este interesse pelo territério e seus atores na sequéncia de
mudangas cruciais em que o Estado, cada vez mais segmentado, deixa o papel de
autoridade unica e assume o de ativador de redes e parceiros relevantes para o
desempenho de fungdes publicas, como ¢ o caso das autarquias locais e das entidades

intermunicipais.

Segundo Bilhim (2004, p. 66), “(o) capital social permite a concretizagdo de
objetivos que ndo seriam alcangados de outra forma.” O capital social ¢ humano
representa os principais recursos intangiveis numa envolvéncia comprometida da
administracdo publica (central e local), na execugdo das politicas publicas e nos processos
de reforma do Estado e da administra¢ao publica. Segundo Arana (2003, pp. 125-126, in
Mozzicafreddo et al.), “(o) intuito declarado da quase totalidade dos processos de reforma
e modernizagdo administrativa ¢ conseguir uma administragdo publica mais eficaz, que
custe menos € que pense mais no cidaddo.” Ha diversos modelos de governanca local e de
promocdao da participagdo civica com o intuito de estimular o ‘capital social’,
representando uma importante dimensdo do desenvolvimento comunitario, um recurso
fundamental para promover outros beneficios sociais e individuais, como o bom
funcionamento das instituicdes e a estabilidade dos sistemas politicos democraticos

(Teles, 2008, p. 144).

Por outro lado, os modelos politicos e administrativos devem ser construidos a
partir do cidaddo e em fungdo das suas necessidades coletivas e, em qualquer processo
de reforma ou moderniza¢do administrativa, o proprietario da administracdo publica ¢ o
cidaddo (Arana, 2003). Teles ¢ concludente quando afirma que, “(...) ao contrario do
capital fisico ou humano, o ‘capital social’ ndo ¢ propriedade de nenhum individuo ou
institui¢ao, sendo antes produzido no espago entre as pessoas ¢ afeta a sua capacidade

de se associarem.” (Teles, 2008, p. 145) Por outro lado, “(0) paradigma da relagdo
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municipio-sociedade local transformou-se nos ultimos anos, como efeito do novo
quadro juridico-institucional do Poder Local. Do processo de desenvolvimento do pais e
do refor¢o da cidadania associado ao surgimento de novos centros de poder a nivel
local.” (Montalvo, 2003, p. 245) O municipio adquiriu protagonismo como agente da
administracdo publica nas dinamicas de desenvolvimento local, ampliando as suas
competéncias ¢ o campo de intervencao, dai resultando uma expansao da sua estrutura
administrativa e de uma rede de dependéncias da sociedade civil e das institui¢gdes. Em
contraponto, “(...) a organiza¢gdo municipal vem perdendo a posi¢do de monopdlio no
processo de desenvolvimento da autarquia, deixou em muitos casos de marcar o ritmo
da vida local e passou a ter que repartir o palco com outros atores e a conjugar com eles
as suas iniciativas.” (Montalvo, 2003, p. 245) As entidades intermunicipais e certos

organismos desconcentrados da administragdo central sdo exemplos mais que evidentes.

3.1. A reforma do Estado e da Administracao Publica (central e local) — “menos

Estado, melhor Estado”

A partir da segunda metade do século XX, surgiram mudangas na concecao politica
e administrativa da gestdo da ‘coisa publica’. Conforme assegura Rodrigues (2011, p. 35),

\

“foram criadas expectativas a volta do um novo establishment protagonizadas pela
corrente modernizadora do ‘New Public Management’.” A eficiéncia deve ser o fio
condutor daquilo que deve ser feito para melhorar o servico publico, envolvendo outros
stakeholders. Para Canotilho (2000, p. 31), “(...) quem estiver atento a modernizagdo da
administracao local, depressa verificara que a New Public Management coloca hoje, a
nivel local, interessantes e complexos problemas as logicas das culturas do poder local.”
Para Rodrigues (2011, p. 35), “(a) modernizagdo nao pode passar por uma simples
retirada do Estado, nem apenas por conseguir mais eficiéncia a qualquer custo. (...) [e]sta

reforma so se tornara exequivel com a substituicdo do tradicional modelo de governagao

acompanhada por um investimento nas pessoas.”

O Estado e as autarquias locais t€ém vindo a investir em novas € modernas
ferramentas e instrumentos de gestdo, aplicando recursos provindos do desenvolvimento
tecnoldgico e dos sistemas de comunicacdo e informagdo e promovendo a
desmaterializagdo de procedimentos burocraticos com a produgdo de respostas

\

substantivas a prestacdo de um servigo publico (central e local) de qualidade. Nesse
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dominio, o investimento nas pessoas € no ‘capital social’ tem evoluido ao ritmo das
exigéncias, embora, por vezes, a especializacdo e formagao ocorram posteriormente a
adocdo das medidas produzidas pelos decisores politicos. Para Canotilho (2000, p. 21),
“(...) quando hoje se fala de ‘administracdo’, ou moderniza¢do administrativa, se
pressupoe também a reforma do Estado. Poucas duvidas existem sobre esta articulacao
‘reformadora’: qualquer reforma da administracdo exige reforma do Estado e qualquer
reforma do Estado ¢ indissociavel da reforma da administracdo.” A reforma do Estado
permanece na agenda politica, havendo quase unanimidade concetual sobre o principio de
uma reforma do Estado — ‘menos Estado, melhor Estado’ — numa légica de um Estado
moderno, que requer uma administragdo publica moderna e mais eficiente, um Estado
descentralizado e desconcentrado, que delegue e atribua mais competéncias as autarquias

locais, com a distribui¢cdo de mais meios e recursos.

As ‘timidas’ reformas introduzidas nos tltimos dez anos, em contextos peculiares —
circunstancia politica e conjuntural, esta ultima por forca do memorando de entendimento
— assentaram numa matriz organica e estrutural e visaram os departamentos ministeriais e
da administracdo publica central. Os instrumentos programa de reestruturacdo da
administracdo central do Estado (PRACE) — RCM n° 124/2005, de 4 de agosto — plano de
reducdo e melhoria da administragdo central do Estado (PREMAC) — aprovado na reunido
do conselho de ministros, de 20 de julho de 2012 — e programa de simplificacio
administrativa e legislativa (SIMPLEX), incluindo o SIMPLEX autarquico, tiveram como
objetivo a promocdo da cidadania, do desenvolvimento econdmico e da qualidade dos
servicos publicos, com ganhos de eficiéncia pela simplificagdo, inovagdo,
racionalizacdo e automatizacao, incidindo sobre a redu¢do de recursos humanos como

estratégia de equilibrio entre custos e beneficios (Carapeto e Fonseca, 2014).

O PRACE previa a descentralizacdo de fungdes para a administragdo local em
sectores como a educagdo e a saude. Segundo Caupers (2011, p. 15), do PRACE “(...)
resultou uma efetiva reorganizacdo da administragdo publica do Estado que, com pena
nossa, ndo cremos que tenha sido levada suficientemente longe.” O PREMAC visou a
redu¢do permanente de despesa e a adocdo de modelos mais eficientes para o
funcionamento da administracdo central. O relatério final de avaliacdo de resultados
aponta redugdes de cerca de 40% nas estruturas de nivel superior da administrag¢do

central e de 27% no numero de cargos de dirigentes (Secretaria de Estado da
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Administragao Publica, 2011, p. 2). O relatério aponta para um compromisso de
eficiéncia no dominio do sector publico, com continuidade em outras agdes concretas a
desenvolver no curto e médio prazo, com énfase na reestruturacdo do setor empresarial
do Estado, na reforma da administracao local autarquica, na realizagdo de censos, na
analise detalhada do custo/beneficio de todas as fundagdes, na reorganizacao dos
servigos desconcentrados da administracdo central, ¢ no reforco da utilizagdo de

servigos partilhados na administragdo publica.

O plano nacional de reformas (PNR), apresentado em abril de 2016, prevé que
“(p)ara assegurar o desenvolvimento econdémico € o emprego ¢ necessario criar um
Estado moderno, inovador, inteligente e descentralizado.” (2016, p. 9) O documento
privilegia a coesdo territorial como fator crucial para a competitividade e para a
qualificacdo do territorio nacional, implicando a mobilizagdo de todos os recursos neles
presentes. O PNR (2016, p. 10), d4 particular enfoque a modernizacdo do Estado,
quando constata que, “(o) funcionamento do Estado portugués continua a registar
ineficiéncias significativas em algumas dareas, criando restricdes ao investimento, ao
desenvolvimento econémico e a vida dos cidaddos. (...) [E] necessario criar um Estado
moderno, inovador, inteligente e descentralizado, aprofundando a democracia local e
descentralizando atribui¢des e competéncias para as autarquias locais, numa logica de

subsidiariedade.”

Quanto as CCDR, o documento atribui prioridade a coeréncia territorial da
administracdo desconcentrada do Estado, devendo ser reforcada a cooperagdo
intermunicipal através das comunidades intermunicipais, dotando os municipios e as
freguesias com mais competéncias € com um enquadramento financeiro ajustado a
gestdo de servicos publicos de proximidade, em areas de politicas publicas como a
educacdo, a saude, a acdo social, os transportes, a cultura, a protecdo civil e as areas

portudrias.

No dominio da administragio publica o governo apresentou um ‘novo’
SIMPLEX+, “(u)m programa do governo que visa a simplificagdo legislativa e
administrativa, e a modernizag@o dos servigos publicos. [c]Jompromete-se a simplificar a
vida das pessoas e das empresas na sua relagdo com o Estado e define-se como um
SIMPLEX mais participado, mais co-criado, mais inovador.” (Programa SIMPLEX+,
2016, pp. 3-4)
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3.2. Analise e avaliacio do impacto das politicas publicas na administracao central

e local

Dye (1995), cit. in Rocha (2010, p. 51), define ‘policy analysis’ como “(...) a
procura de saber o que os governos fazem, porque o fazem e que diferenca isso faz.” A
primeira preocupacao numa analise de politicas publicas consiste em explicar as
politicas, quais as suas causas e consequéncias e, finalmente, desenvolver teorias gerais
aplicaveis em diferentes areas. Importa, pois, sistematizar a avaliacdo das propostas
politicas, do desempenho dos atores, instituicdes e organizacdes publicas, e indagar
sobre o conhecimento e a experiéncia retirados das diversas fungdes do Estado e outros
entes publicos. A analise das politicas induz os decisores politicos a tomarem decisoes,
a tratarem da formacgao das politicas, isto €, “(...) dos problemas que chamam a atencao
dos politicos e motivam uma proposta politica destinada a resolver esses mesmos
problemas.” (Rocha, 2010, p. 95) A génese de uma politica publica pressupde o
reconhecimento de um problema, consubstanciado numa ‘agenda-setting’, processo

pelo qual os problemas ganham e perdem a atencao do publico e das elites.

Segundo Serrano et al. (2015, p. 105), “(a)s politicas publicas place-based assentam
em modelos de governagdo territorial cujo poder de decisdo ¢ descentralizado para os
atores locais, os quais concebem os seus proprios planos de acdo, com base nas
potencialidades e necessidades de um territorio.” A Equipa do Forum das Politicas
Publicas (2012, p. 258), levanta varias questdes para analise quanto a eficiéncia e aos
desafios do poder local e das entidades intermunicipais, perante a interpretagdo e a
capacidade em darem respostas as politicas publicas locais, acompanhando as politicas
publicas nacionais, em articulagdo com as competéncias proprias € as da administragdo
central e de outras entidades, no respeito pelo principio da subsidiariedade e da
sobreposi¢ao de funcdes e organismos. Segundo Alves (2001), cit. in Fermisson e Duarte
(2015, p. 243-244), “(...) a prestagdo dos bens publicos ndo se processa através do
mercado, a sua implantagao territorial processa-se através de critérios de planeamento.”
Para Fermisson e Duarte (2015, p. 244), esses critérios deverao ser capazes de informar as
decisdes (publicas) de investimento que subjazem a sua operacionalizacdo. De acordo
com Caetano (2011, p. 237), “(a) modernizagdo administrativa ¢ um veiculo fundamental
para as autarquias, na medida em que responde aos desafios inerentes e potencia as

oportunidades de desenvolvimento (...).” A modernizacdo administrativa permite ganhos
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efetivos, em particular nos fluxos de trabalho, no redesenho organizacional, na redugao de
cargas burocraticas, na melhoria da comunicagdo interna, no aumento da apeténcia e da
capacidade de utilizacdo das tecnologias, num aumento qualitativo da comunicacao e do

relacionamento com o cidaddo e na otimiza¢ao das praticas de gestao.

De facto, “(...) o sucesso na modernizacao nas institui¢des e na introducao de niveis
mais elevados de qualidade na prestacao de servigos depende muitas vezes do carater ou
natureza das proprias institui¢des.” (Pereira, 1998, p. 210) A modernizacdo da
administracdo publica estd ligada a sociedade da informagdo, um instrumento na
governacao € na concretizacdo das politicas publicas — ‘e-government’ e ‘local e-
government’. Segundo Vidigal (2000, p. 340), “(c)abe ao Estado, como garante da
equidade e promotor do bem-estar para toda a sociedade, ajustar os meios tecnologicos e
encontrar os media e as firmas adequadas de apresentagdo aos diversos publicos que
necessitam de informagdo clara e atempada para o exercicio da cidadania e para a

sustentacdo do desenvolvimento.”

No que se refere ao poder local, “(...) € necessaria uma grande capacidade de
gestdo de projetos web, que permita identificar as necessidades dos cidaddos e das
empresas, (...) pelo que o sucesso do e-government no poder local muito vai depender do
empenho e visdo estratégico do poder politico.” (Simdes, 2011, p. 354) Os ganhos de
eficiéncia podem efetivar-se de duas formas: através de metodologias de e-government
e monitorizacao da ideia da autarquia digital; e através da gestao territorial digitalizada
do municipio. As tecnologias de informacgdo constituem, em si, a principal arma no
processo de modernizagdo da administragdo local, dado que com a informatizacgdo e o
acesso eletronico do cidadao aos servigos publicos municipais, existe um impacto direto
sobre a economia local, pois s3o reduzidos os custos de contexto e de impacto na
estrutura administrativa e, por ineréncia, na eficiéncia. O uso destas tecnologias cria
uma oportunidade para os cidaddos e toda a sociedade civil de maiores niveis de
participacdo e interligagdo com o poder politico local, promovendo a proximidade e o
debate com as instancias publicas locais, tornando-as democraticamente mais
responsaveis nas suas decisdoes. Neste dominio, Amaral e Santos (2000, p. 407) sdo
concludentes quando afirmam que “(a) adesdo do Poder Local, por via das autarquias, a
Sociedade da Informagdo ¢ um aspeto fundamental para a sua modernizagdo e para o

aperfeicoamento da sua relagdo com os municipes.” Conceitos como cidadania,
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participacao, desburocratizagdo, descentralizacdo e qualidade de servigos ganham uma

nova dimensao.

Para Caetano (2011, p. 237), “(o) impacto traduzir-se-4 essencialmente ao nivel do
cidaddo, pois verificar-se-4 uma melhoria da qualidade de servico e melhor
relacionamento dos cidadaos e empresas com a administragao; os colaboradores veem
uma melhoria na motivacdo e subsequente aumento da produtividade.” O interesse
publico e a qualidade em servigos publicos representam a identidade da administracao
publica colocada ao servigo dos cidadaos, das institui¢des e das empresas. De acordo com
Rodrigues (2011, p. 111), “(a) nogdo de interesse publico, embora frequentemente
utilizada por politicos, politdlogos, votantes e membros de grupos de pressdo, ¢ uma
expressdo que esta longe de alcancar um consenso relativamente ao seu contetido”, como
Downs (1962), cit. in Rodrigues (2011, p. 111), definiu: “(...) acdes do sistema politico-
administrativo que mais beneficiam o conjunto da sociedade.” A qualidade dos servigos
publicos relaciona-se com um conjunto de boas praticas de gestdo, que ndo se dissocia das
solucdes organizacionais. A qualidade e a produtividade sdo dois fatores importantes que

fazem parte dos programas de modernizagao da administra¢ao publica.

Virias teorias tém vindo a ser desenvolvidas no quadro da administragdo publica. O
modelo da nova gestdo publica (new public management) que, ndo significando novas
ideias, apenas preconiza a substituicdo da gestdo publica tradicional por processos e
técnicas de gestdo empresarial com diversas fontes de inspiragdo, inclinando-se para uma
mesma finalidade: promover a eficiéncia do setor administrativo publico (Rocha, 2000, in
Rodrigues, 2011, p. 138). O modelo de gestdo do valor publico (public value managment)
foi desenvolvido inicialmente por Moore, como “(...) o valor criado pelas organizagdes
publicas, através das prestagdes de servigos, de aplicagdo das leis, de regulamentos e
outras atividades. (...) E a diferenga entre os beneficios recebidos e os recursos que os
cidaddos estdo dispostos e contribuir sob a forma de impostos.” (Moore, 1995, cit. in

Rodrigues, 2011, p. 143)

Segundo Carvalho (1999, p. 191), “(a) avaliagdo pode entender-se como um
processo continuo, sistematico e estruturado de andlise dos recursos utilizados e dos
resultados obtidos que, tendo sempre presentes os objetivos fixados, devera contribuir
para a efetivacdo das mudangas e ou corregdes adequadas, tendo em conta as

insuficiéncias detetadas.” A avaliagdo dos servicos publicos devera constituir um
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elemento nuclear para a modernizacao da administragdo publica, isto €, o processo de
avaliagao devera garantir a salvaguarda dos legitimos direitos dos cidadaos bem como da
satisfacdo das suas necessidades e expetativas (Carvalho, 1999). De acordo com Amaral
(1999, p. 211), “(a) avaliacao de politicas publicas tera de incluir uma avaliagdo de efeitos
e uma avaliagcdo de recursos utilizados para a sua realizagdo.” A avaliagdo de politicas
pode fazer-se ex-ante, isto ¢, antes de comecar a sua realizagdo, ou ex-post, depois desta
comecar. Segundo Amaral, a avaliagdo ex-ante “(...) deve determinar as agdes criticas,
isto ¢, aquelas que ¢ essencialmente realizar num horizonte temporal determinado para
assegurar o €xito global da politica.” A avaliagdo ex-post, “(...) que pode ser levada a
efeito durante a realizagdao da politica ou depois desta se a politica tiver um horizonte
temporal limitado, destina-se, respetivamente, a corrigir eventuais deficiéncias de
preparagdo da politica e a ajudar a preparar novas decisdes de politica para o futuro.”
(Amaral, 1999, p. 212) A avaliagdo podera ter uma componente interna € uma
componente externa, isto ¢, podera comportar uma avaliagao feita pela propria entidade

responsavel pela politica ou por uma entidade a ela estranha.
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Conclusao

A opgao do autor pela apresentagdo desta dissertagdo para a obten¢do do grau de
mestre em Ciéncia Politica e Relagdes Internacionais — “O poder local e a organizagdo
politica e administrativa do Estado portugués: historia, modelos e reformas” — enquadra-
se em dois objetivos: no aprofundamento da experiéncia recolhida no exercicio de cargos
autarquicos; e no enriquecimento do conhecimento cientifico sobre o sistema politico,
administrativo e territorial do Estado portugués, particularmente ao nivel da administragao

autarquica e do territorio.

Com esta dissertacdo, espera-se poder vir a contribuir para uma observacio e
avaliacdo sobre o que as autarquias locais representam na organizacdo do Estado, no
processo de execugdo das politicas publicas locais, promotoras da coesdo social e
territorial. Fez-se um enquadramento da evolucdo do poder local e abordou-se o progresso
verificado nos ultimos anos, particularmente apds o ano de 1974. A pesquisa (literatura e
produgdo legislativa) permitiu recensear a temdtica em varias perspetivas: da organizagao
politica e administrativa do Estado; do conceito e principios da autonomia politica e
administrativa local; das regides e da divisdo administrativa; da organizacao do territorio;
da descentralizagdo administrativa; da democracia local; do compromisso politico e
administrativo dos 6rgdos do poder local; da reforma da administragdo local; da
governanga da ‘coisa publica’; e das politicas publicas. Perante os persistentes desafios
que se colocam a organizagdo politica e administrativa do Estado, em que o tema
‘reforma estrutural’ permanece na agenda politica, a dissertacao pretende abrir pistas para
um aprofundamento da tematica, particularmente na area da administracdo local e das

politicas publicas.

O Estado ndo ¢ a tnica entidade publica incumbida de realizar o interesse coletivo.
O desenvolvimento da dissertagdo permite apurar da funcdo que compete as autarquias
locais, como instrumento politico e administrativo de particular relevo ao
desenvolvimento do pais e dos espagos territoriais. Com avangos e recuos, os diversos
regimes politicos, particularmente nos tltimos duzentos anos, enquadraram os municipios
e as freguesias no modelo de organizagdo do Estado, reconhecendo a importancia destas
estruturas politicas para o exercicio das politicas publicas. A proximidade as populagdes e

a proficiéncia para avaliar as necessidades locais, produzindo respostas publicas mais
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ajustadas ao desenvolvimento sustentado e harmonioso, caracterizam o desempenho das
autarquias locais ao longo dos anos. A crescente concentragdo das populagdes em grandes
metropoles e territdrios urbanos, os avancos da ciéncia e da tecnologia, e a ligagdo em
rede dos territorios, com multiplas formas de comunicagdo e transporte, geraram novos
paradigmas de governo dos municipios e das freguesias. Temos hoje uma administracao
publica mais direta e eficaz, com mais competéncias de intervengao nos territorios, em
conexdo com redes inteligentes e em partilha e intercooperagao a escala metropolitana e
intermunicipal. Os desafios em criatividade, inovacao, conhecimento e gestdo do capital
humano e social representam eixos estratégicos de uma moderna administragdo publica

local.

Os principios da autonomia politica do poder local, da descentralizagdo
administrativa e da subsidiariedade, representam o escopo da hodierna administragdo
publica autarquica, a saber:

i. no que concerne a autonomia politica do poder local — um dos principais
vetores do funcionamento da democracia ao nivel autarquico — o processo encontra-se
consolidado. Os poderes ou fungdes de natureza politica, relativos a defini¢cdo do interesse
publico ou a tomada de decisdes politicas, equivalem nao a um conceito de soberania,
mas a uma autonomia politico-administrativa, expressa na capacidade de autocriacao de
preceitos e regulamentos. As autarquias locais inserem-se na estrutura vertical intermédia
da organizacao do Estado — ndo sdao Estado — e regem-se por instrumentos legais proprios
e especificos emanados da assembleia da republica. A sua autonomia politica resulta da
capacidade dos eleitores recenseados nos circulos eleitorais locais (freguesias) em
elegerem os Orgaos autarquicos;

ii. a descentralizacio administrativa crescente do poder central nas autarquias
locais e nas entidades intermunicipais, como fenémeno da concessdo de poderes ou
atribui¢des publicas a entidades infraestatais, reforga o poder local e relega para um outro
plano o eventual agendamento e o retomar do debate politico sobre a criacdo das regides
administrativas. Um Estado capaz de avaliar os beneficios estruturais das politicas
descentralizadoras ¢ um Estado mais envolvido e solidario, que promove a coesdo social e
territorial. Neste dominio, apesar dos avangos legislativos expressos no reforco das
atribuicdes e competéncias das autarquias locais e entidades intermunicipais, hé setores
fulcrais no dominio da administragdo das politicas publicas que merecem uma reflexao

sobre a progressiva descentralizagdo de medidas, consubstanciada na transferéncia de
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mais meios e recursos para areas como o investimento ¢ a gestdo de infraestruturas e
equipamentos publicos (transportes, comunicagdes, energia, agua, patriménio, habitacao,
desporto, satide, cultura e tempos livres), bem como nas politicas sociais locais (educagao,
cultura, ciéncia, cuidados de satde e acdo social). A proximidade do poder local aos
territérios e as populagdes constitui o principal argumento das politicas de
descentralizacdo dos poderes centrais, exceto quando se trate de matérias da exclusiva
competéncia do Estado unitario, como seja na soberania, na defesa, na administracao
interna, na segurancga, na politica externa, na justi¢a, no mar, na regulacdo e fiscalizagdo
de atividades economicas, financeiras ou de outra natureza;

iii. a subsidiariedade, enquadrada na autonomia politica ¢ na descentralizagao
administrativa, representa um dos conceitos mais inovadores da organizacdo do Estado. O
Estado s6 deve assumir as atribuigdes ou as missdes de outras entidades existentes no seu
ambito, desde que as mais proximas das pessoas e dos seus problemas concretos nao as
possam assumir ¢ exercer melhor ou mais eficazmente. A coeréncia entre
descentralizacdo e subsidiariedade ndo se mostra tdo inequivoca quanto a primeira vista ¢
dado observar: na descentralizagdo, o Estado desloca competéncias para as pessoas
coletivas por ele criadas; na subsidiariedade, a deslocacdo ¢ inversa, isto €, parte em
ultima instdncia da propria sociedade organizada nas suas comunidades locais. A
subsidiariedade nao ¢ garantia plena de descentralizacdo, depende da avaliacdo que se
faca sobre as necessidades coletivas e sobre os modos ¢ os meios de as satisfazer,

podendo operar no sentido da centralizagao.

As politicas publicas regionais e locais interligam-se no modelo de organizagdo do
territorio, quer seja no dominio da gestdo que desenvolvem dos recursos naturais,
patrimoniais e financeiros, assim como na partilha e gestdo do ‘envelope financeiro’
proveniente da administragdo central e dos fundos estruturais comunitarios. A recente
reforma legislativa — reforma da administracdo local — ocorrida no territorio autarquico
(freguesias) e nos diversos instrumentos legais aplicados as autarquias locais, imprimiu
uma mudanca de paradigma na administragdo das autarquias locais, que se expressa na
atribui¢do de mais competéncias e inerentes responsabilidades publicas e administrativas.
Todavia, ressalta a vista uma questdo: sera que ‘esta’ reforma das autarquias locais
(parcial) corresponde aos desafios que se colocam a administragdo publica local em geral,
perante a inevitabilidade de uma modernizacdo intensiva e permanente que seja

acompanhada de uma racionaliza¢do mais eficaz dos meios e recursos, € que promova
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ganhos de eficiéncia e respostas de qualidade as legitimas aspiragdes das populagdes? A
reforma dos territorios dos municipios, prevista no DVRAL e na Resolug¢ao do conselho
de ministros n.® 40/2011, ndo teria sido uma boa medida estrutural, com ganhos de escala
e com uma melhor e racional administracdo dos recursos, patriménio e equipamentos (a

exemplo do que aconteceu nas freguesias)?

Com esta reforma foram alterados e reforcados os modelos de operacionalizagdo
das entidades intermunicipais ¢ das entidades do setor publico local, instrumentos
importantes na execucao das politicas publicas, impulsionando respostas articuladas,
partilhadas e de intercooperagcdo com e entre os municipios € suas associagdes publicas.
Todavia, as entidades intermunicipais nao estdo enquadradas na CRP como autarquias
locais, como acontece com as regides administrativas. O aparecimento constitucional das
regides administrativas no continente, em vez da refundacdo das provincias, encontra
correlacdo com as regides de planeamento e com a racionalizagdo das autarquias locais. A
regionaliza¢do administrativa abrange o territério continental e assenta em principios de
unidade do pais e de participacdo democratica quanto a distribuicao de poderes. Como
atribuigdes, a CRP confere as regides administrativas a direcdo de servigos publicos e
tarefas de participacao e apoio a agdo dos municipios, no respeito pela autonomia destes e
sem limitagdo dos respetivos poderes, podendo elaborar planos regionais e participar na
elaboracdo dos planos nacionais. As regides administrativas ndo podem ser entendidas
como mais uma estrutura burocritica da administragdo publica. Representam um
instrumento de democratizagdo do Estado e da sociedade, expresso no modelo de elei¢ao
dos seus orgdos, com enfoque no sistema de eleicdo misto (direto e indireto) da
assembleia regional deliberativa. Apesar da negacdo popular a criagdo de regides
administrativas, na sequéncia do referendo realizado em 1999, e do aparecimento das
entidades intermunicipais, as regides administrativas continuam a subsistir nas normas

constitucionais.

A questdo da ‘legitimidade democratica’ destas entidades associativas permanece
no debate politico, ja que, no processo de elei¢dao dos seus 6rgdos, ndo se lhes aplica a lei
organica que regula a elei¢do dos titulares dos orgdos das autarquias locais, expresso no
sufragio universal, direto e secreto, pelos cidaddos eleitores residentes e recenseados nas
respetivas areas administrativas. Acresce que ndo se aplica as entidades intermunicipais o

regime juridico do referendo local, o estatuto do direito de oposicao e, aos titulares dos
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seus 6rgdos, nao se aplica o estatuto dos eleitos locais. Em contraponto, as entidades
intermunicipais usufruem da delegagdo de competéncias, no ambito da descentralizacao
administrativa vertical do Estado central, e beneficiam da delegagdo de competéncias dos
municipios (de ‘baixo para cima’...), em ambas as circunstancias com a transferéncia de
meios e recursos. Por tudo quanto se exp0Os, ndo seria racional promover uma revisao
constitucional para enquadrar estas entidades como autarquias locais, uma ‘outra versao’
das regides administrativas, partindo das divisdes administrativas que as integram nas
NUTS II? Com esse enquadramento constitucional e com a aplicagdo dos principios e
mecanismos da ‘democracia local’, as entidades intermunicipais € 0os seus Orgaos nao

passariam a ser mais transparentes e escrutinados pelos eleitores?

A modernizacdo do Estado e a reforma organica e estrutural da administra¢do
publica (central e local), que casuistica e conjunturalmente se vai fazendo, deverd
envolver as autarquias locais, racionalizando recursos financeiros e patrimoniais,
reduzindo assimetrias econdmicas e produtivas e promovendo o desenvolvimento
sustentado do ecossistema social, ambiental e territorial. Dentro destes pressupostos de
opcao politica e de envolvimento organico — de parceria, sinergia e subsidiariedade — a
avaliagao de impacto dos modelos e instrumentos disponibilizados e das medidas publicas
executadas pelos diversos segmentos da administragdo publica contribuiria para uma
maior responsabiliza¢do e prestacdo de contas dos atores politicos junto dos cidadaos

contribuintes e eleitores.

-96 -



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolug¢ao no regime politico

democratico vigente”

Referéncias Bibliograficas

Almeida, M. (2013). O Poder Local do Estado Novo a Democracia: Presidentes de
camara e governadores civis, 1936-2012. Lisboa, e-book. [Em linha]. Disponivel
em http://er.cies.iscte-
ul.pt/sites/default/dfiles/Livro%20Presidentes%20e%20GC%202013%20MAPAI
meida.pdf. [Consultado em 2016.05.31].

Alves, J. (2001). Primeira Republica, poder local e a saga parlamentar para um novo
codigo administrativo, Historia, Porto, III Série, vol. 11. Porto, Revista da
Faculdade de Letras.

Amaral, D. (2009). Historia das Ideias Politicas, Volume I, 7.* ed.. Coimbra, Almedina.

Amaral, D. (2014). Uma Introdug¢do a Politica. Lisboa, Bertrand Editora.

Amaral, F. e Santos, L. (2000). Gestdo Autarquica. O Poder Local e a sociedade da
Informacao: a presenca das camaras municipais na internet. /n: Instituto Nacional
de Administracdo (ed.). Moderna Gestdo Publica: dos meios aos resultados.
Lisboa, INA, p. 407.

Amaral, J. (1998), Avaliagdo de Politicas Publicas. In: Instituto Nacional de
Administragdo (ed.). Avalia¢do da Administracdo Publica. Lisboa, INA, p. 211.

Arana, J. (2003). O Quadro das Reformas Administrativas. In: Mozzicafreddo, J. e
Gomes, J. e Batista, J. (eds ). Etica e Administracdo. Como Modernizar os Servigos
Publicos? Oeiras. Celta Editora, pp. 145-146.

Assembleia da Republica (2012). Constituicdo da Republica Portuguesa, 7.* Revisdo, Lei
n.° 1/2005, de 12 de agosto. Lisboa, Divisdo de Edi¢des da Assembleia da
Republica.

Bento, V. (2004). Os Estados Nacionais e a Economia Global. Coimbra, Almedina.

Bilhim, J. (2004). A Governagdo nas Autarquias Locais. Porto, SPI-Sociedade Portuguesa
de Inovagdo. [Em linha]. Disponivel em
http://www.rcc.gov.pt/SiteCollectionDocuments/AGovernNasAutarquias04.pdf.
[Consultado em 2016.06.22].

Caetano, M. (1956). Manuel de Direito Administrativo. /n: Pereira e Luis (eds).
Autarquias Locais. Suas atribuicoes e Competéncia dos respetivos 0rgaos.
Lisboa, Rei dos Livros, p. 145.

Caetano, M. (1973). Manuel de Direito Administrativo, Tomo I, 10.° ed.. Lisboa,

Coimbra Editora.

-97-


http://er.cies.iscte-iul.pt/sites/default/dfiles/Livro%20Presidentes%20e%20GC%202013%20MAPAlmeida.pdf
http://er.cies.iscte-iul.pt/sites/default/dfiles/Livro%20Presidentes%20e%20GC%202013%20MAPAlmeida.pdf
http://er.cies.iscte-iul.pt/sites/default/dfiles/Livro%20Presidentes%20e%20GC%202013%20MAPAlmeida.pdf
http://www.rcc.gov.pt/SiteCollectionDocuments/AGovernNasAutarquias04.pdf

“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolug¢ao no regime politico

democratico vigente”

Caetano, M. (1992). Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional. Tomo I.
Coimbra, Almedina.

Caetano, M. (2011). Plataforma Web na interac¢do administragcdo publica / cidaddao. O
caso do municipio do Cadaval. In: Mozzicafreddo, J. ¢ Gomes, J. (eds). Projectos
de Inovagado na fungdo publica. Lisboa, Editora Mundos Sociais, p. 237.

Canotilho, J. (2000). Paradigmas do Estado e Paradigma da Administracao Publica. In:
Instituto Nacional de Administracdo (ed.). Moderna Gestdo Pubica: dos meios aos
Resultados. Lisboa, INA, p. 31.

Canotilho, J. e Moreira, V. (2007). Constituicdo da Republica Portuguesa, anotada, 4.
ed. Revista. Coimbra, Coimbra Editora.

Carapeto, C. e Fonseca, F. (2014). Administra¢do Publica — Modernizagdo, Qualidade e
Inovagdo, 3.2 ed.. Lisboa, Edi¢oes Silabo.

Carvalho, P. (2012). Ordenamento Territorial e Desenvolvimento. Coimbra, Imprensa da
Universidade de Coimbra.

Carvalho, R. (1999). Avaliacdo de servigos publicos. In: Instituto Nacional de
Administragdo (ed.). A Avaliagdo na Administra¢do Publica. Lisboa, INA, pp. 191-
196.

Caupers, J. (2011). O Estado Gordo. Lisboa, Ancora Editora.

Comissao de Apoio a Reestruturagdo do Equipamento e da Administragdao do
Territério (1998). Descentralizag¢do, Regionaliza¢do e Reforma Democratica do
Estado. Lisboa, Ministério do Equipamento, do Planeamento e da Administragdo
do Territorio.

Costa, F. (2013). Salve-se (d)o Poder Local. Breve historia dos municipios, caminhos e
solugoes para evitar a faléncia. Lisboa, Alétheia Editores.

Covas, A. (1997). Integragdo Europeia, Regionalizagdo Administrativa e Reforma do
Estado-Nacional. Lisboa, Instituto Nacional de Administracao.

Covas, A. (2011). Preféacio. In: Madeira, M. (ed.). 4 governan¢a municipal. Os desafios
da gestdo local nas modernas democracias. Lisboa, Edi¢des Colibri, p. 17.

Duran, P. (1999). Action Publique, action conjointe, in Duran P.. Penser 1’4ction
publique. Paris, Maison des Siences de ' Homme. /n: Ruivo, F. e Francisco, D. e
Gomes, C. (eds). O Poder Local Portugués e a Construg¢do Europeia. O Estado

Labirintico Revisitado. Coimbra, Almedina, p. 179.

-08 -



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolug¢ao no regime politico

democratico vigente”

Dye, T. (1995). Understanding Public Policy, 8. ed., Englewood ciffs, NJ: Prentice Hall.
In: Rocha, J. (ed.). Gestdo do Processo Politico e Politicas Publicas. Lisboa,
Escolar Editora, p. 51.

Equipa do Forum das Politicas Publicas (2012). Politicas Publicas Locais. /n: Rodrigues,
M. e Silva, P. (eds). Politicas Publicas em Portugal. Lisboa, INCM | ISCTE-IUL
pp. 253-258.

Fermisson, J. e Duarte, N (2015). As politicas publicas de provisao de servicos coletivos e
a sua (in)aplicabilidade em territérios de baixa densidade: contributo para um novo
modelo de atuacao. /n: Neto, P. e Serran, M. (eds). Politicas Publicas, Economia e
Sociedade. Contributos para a defini¢do de politicas no periodo de 2014-2020.
Alcochete, Smartbook, p. 244.

Fernandes, A. (1997). Poder Local e Poder Regional. Porto, Brasilia Editora.

Fernandes, J. (1993). Métodos e Regras para a elaboragdo de trabalhos académicos.
Porto, Porto Editora.

Folque, A. (2004). Tutela Administrativa nas relacoes entre o Estado e os Municipios
(Condicionalismos Constitucionais). Coimbra, Coimbra Editora.

Fontes, J. (2008). Do Controlo Parlamentar da Administragcdo Publica — Teoria Geral e
Instrumentos de Fiscalizacdo, 2.* ed. at.. Coimbra. Coimbra Editora.

Forum 2000 (1998). Gestdo por Objetivos na Administragdo Publica. Lisboa, Instituto
Superior de Ciéncias Sociais e Politicas.

Freire, A. (2012). O Sistema Politico Portugués, Séculos XIX-XXI: Continuidades e
Roturas. Coimbra, Almedina.

Gaio, C. (1995). Guia do Eleito Local, Freguesia, Ministério do Planeamento e da
Administragdo do Territorio, Comissdao de Coordenacao da Regidao Norte. Porto,
Edigoes Asa.

Gomes, C. e Moreira, V. (2007). Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1.
Coimbra, Coimbra Editora.

Gongalves, F., et alli. (2013). As Autarquias Locais e as suas leis. Lisboa, Rei dos Livros.

Herculano, A. (1858). Carta aos Eleitores do Circulo de Sintra. Lisboa.

Instituto Nacional de Administracdo (1998). Avaliagio na Administra¢do Publica.
Lisboa, INA.

Instituto Nacional de Administragdo (2000). Moderna gestdo publica, dos meios aos

resultados. Lisboa, INA.

-99 -



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolug¢ao no regime politico

democratico vigente”

Instituto Nacional de Estatistica (2015). Novas Unidades Territoriais para fins
Estatisticos. Lisboa, INE.

Madeira, M. (2011). A Governang¢a Municipal, os desafios da gestdo local nas modernas
democracias. Lisboa, Edi¢oes Colibri.

Magalhaes, R. (2009). Manuel de Procedimento Administrativo para Freguesias.
Coimbra, Almedina.

Martelo, B. (2014). Descal¢ca Vai Para A Fonte — A Ersar no Caminho da Autonomia
Local. Coimbra, Publicagdes CEDIPRE. [Em Linha]. Disponivel em
http://www.fd.uc.pt/cedipre/publicacoes/online/public 23.pdf]. [Consultado em
2016.05.26].

Martins, A. (2000). Por uma administragdo publica ao servigo dos cidaddos. /n: Instituto
Nacional de Administracdo (ed.). Moderna Gestdo Publica: dos meios aos
resultados. Lisboa, INA, p. 14.

Miranda, J. (1997). Manual de Direito Constitucional. Tomo I, 6.* ed.. Coimbra,
Almedina.

Miranda, J. (1997). Manual de Direito Constitucional. Tomo I, 6.* ed.. In: Rebelo, M.
(ed.). Descentralizagdo e Justa Reparticdo de Recursos entre o Estado e as
Autarquias Locais. Coimbra. Almedina, p. 178.

Montalvo, A. (2003). O Processo de Mudanca e o Novo Modelo da Gestdo Publica
Municipal. Coimbra, Almedina.

Moore, M. (1995). Creating Public Value-Stratagic Management in Government.
Cambridge, Havard University Press. In: Rodrigues, C (ed.). Governag¢do de
Organismos Politicos em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados.
Mangualde. Edi¢des Pedago, p. 143.

Moreira, J. (2000). Etica e Administragio Publica. Instituto Nacional de Administragio
(ed.). Moderna Gestdao Publica, dos meios aos resultados. Lisboa, INA, p. 369.

Moreira, J., Jalali, C., Alves, A. (2008). Estado, Sociedade Civil e Administragcdo Publica.
Coimbra, Almedina.

Mozzicafreddo, J. ¢ Gomes, J. ¢ Batista, J. (2003). Etica e Administracdo. Como
Modernizar os Servigos Publicos? Oeiras. Celta Editora

Mozzicafreddo, J. e Gomes, J. (2011). Projetos de Inovagdo na Gestdo Publica. Lisboa,
Editora Mundos Sociais, CIES|ISCTE-IUL.

- 100 -



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolug¢ao no regime politico

democratico vigente”

Neto, A. (1910). 4 questdo administrativa (o municipalismo em Portugal). Lisboa,
Antigas Livrarias Bertrand.

Neto, P. e Serrano, M. (2015). Politicas Publicas, Economia a Sociedade. Contributos
para a defini¢do de politicas no periodo de 2014-2020. Alcochete, Nexo Literario
(Smart Book).

Novais, J. (2007) Semipresidencialismo, Vol. I. Coimbra, Almedina.

Oliveira, A. (2013). O Direito das Autarquias Locais, 2.*edigao. Coimbra, Coimbra
Editora.

Oliveira, F. (2009). Portugal: Territorio e Ordenamento. Coimbra, Almedina.

Otero, P. (2011). Legalidade e Administrag¢dao Publica. Coimbra, Almedina.

Palmer, T. (2008). Globalizacao e Governanga. /n: Moreira et al (eds). Estado, Sociedade
Civil e Administragdo Publica. Para um novo paradigma do servi¢o publico.
Coimbra, Almedina, p. 82.

Pereira, A. (1998). A Gestdo e a Modernizagdio na Administracdo Publica e
particularmente na Administragdo Local e Regional. /n: Instituto Nacional de
Administragdo (ed.). Gestdo por Objectivos na Administragdo Publica. Lisboa,
ISCSP, p. 210.

Pereira, M. (2009). Mouzinho da Silveira, Pensamento e A¢do Politica. Lisboa, Divisdo
de Edi¢des da Assembleia da Republica e Texto Editores.

Pereira, M. e Luis, J. (1986). Autarquias Locais. Suas atribui¢oes e Competéncia dos
respetivos orgdos. Lisboa, Rei dos Livros.

Pimpdo, A. (2015). A Moderniza¢do do Estado e as Autarquias Locais. /n: Neto, P. e
Serrano, M. (eds). Politicas Publicas, Economia e Sociedade. Contributos para a
defini¢do de politicas no periodo de 2014-202(0. Alcochete, Smartbook, p. 8.

Rebelo, M. (2007). Descentraliza¢do e Justa Reparti¢do de Recursos entre o Estado e
as Autarquias Locais. Coimbra. Almedina.

Ribeiro, J. (2011). Li¢oes de Finangas Publicas, 5.* ed.. Coimbra, Coimbra Editora.

Ricardo, J. (2013). Manuel do Autarca — Volume 1. Porto, Vida Econdmica-Editorial.

Rocha, J. (2000). Gestdo Publica e Modernizacdo Administrativa. /n: Rodrigues, C.
(ed.). Governagdao das Organiza¢oes Publicas em Portugal: a emergéncia de
modelos diferenciadores. Mangualde, Edi¢des Pedago, p. 138.

Rocha, . (2005), Regionaliza¢do no Ambito da Gestdo Autdrquica. Coimbra, Almedina

- 101 -



“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolug¢ao no regime politico

democratico vigente”

Rocha, J. (2010). Gestao do Processo Politico e Politicas Publicas. Lisboa, Escolar
Editora.

Rocha, J., Gomes, N. e Silva, H. (2012). Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em
Atraso. Coimbra, Coimbra Editora.

Rodrigues, L. (2000). Gestdo ¢ Reforma Administrativa. /n: Instituto Nacional de
Administracdo (ed.). Moderna Gestao Publica: dos meios aos resultados.

Lisboa, INA, p. 318.

Rodrigues, C. (2011). Governag¢ao de Organizacoes Publicas em Portugal, a
emergéncia de modelos diferenciados. Mangualde, Edi¢des Pedago.

Rodrigues, M. e Silva, P. (2012), Politicas Publicas em Portugal. Lisboa, Lisboa,
INCM | ISCTE-IUL.

Ruivo, F., Francisco, D. e Gomes, C. (2011). O Poder Local Portugués e a Constru¢do
Europeia - o estado labirintico revisitado. Coimbra, Almedina.

Sa, L., Serrano, A. e Branco, D. (1998). As Regioes Administrativas, Democracia e
Desenvolvimento. Lisboa, Editorial Caminho.

Seara, F., Prazeres, H. e Gomes, P. (2013). Revolu¢do Autarquica. Lisboa, Bnomics.

Silva, M. e Alves, D. (2010). Nogoes de Direito Constitucional e Ciéncia Politica.
Lisboa, Rei dos Livros.

Simoes, A. (2011). E-Governement: caso de estudo aos municipios de Leiria. In:
Mozzicafreddo, J. e Gomes, J. (eds). Projectos de Inovacdo na fungdo publica.
Lisboa, Editora Mundos Sociais, p. 354.

Smith, G. (2000). Cidadania e novos poderes numa sociedade global. /n: Moreira et al
(eds). Estado, Sociedade Civil e Administragdo Publica. Coimbra, Almedina, p.
191.

Stoker, G. (2008). Gestao do Valor Publico: A Administragdo Publica orientada pela
missdo. In: Moreira et al. (eds). Estado, Sociedade Civil e Administra¢do Publica.
Coimbra, Almedina.

Teles, F. (2008). Autarquias no fio da navalha: Governagdo Local e as estratégias de
reforco de Capital Social. /n: Moreira, J., Jalali, C. e Alves, A. (eds). Estado,
Sociedade Civil e Administra¢do Publica. Coimbra, Almedina, pp. 144-145.

Tocqueville, A. (2008). De la Démocratie en Amérique. Lisboa, Relogio d’ Agua Editores.

Valles, E. (2006). Guia do Autarca, 3.* ed.. Coimbra, Almedina.

-102 -



‘O poder local e a organizagao politica e administrativa do Estado portugués: evolucdo no regime politico

democratico vigente”

Vidigal, L. (2000). Manifesto contra a burocracia eletronica: novas tecnologias para uma

nova reforma do Estado. /n: Instituto Nacional de Administracao (Ed.). Moderna

Gestao Publica, dos meios aos resultados. Lisboa, INA, p. 340.

World Bank. [Em linha]. Disponivel em

http://documents.worldbank.org/curated/en/604951468739447676/Governance-and-

development. [Consultado em 2016.09.15].

Locais na internet
Associagdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP). [Em linha]. Disponivel

em http://www.anmp.pt/index.php/municipios/comunidades-
intermunicipais-e-areas-metropolitanas. [consultado em 2016.09.22].
Associagdo de Municipios da Regido Autonoma dos Agores (AMRAA). [Em

linha]. Disponivel em http://www.amraa.pt/amraa.php. [Consultado em

2016.09.22].
Associagao Nacional de Municipios da Regido Autonoma da Madeira

ANMRAM). [Em linha]. Disponivel em http://www.amram.pt/. Consultado
em 2016.09.22].

Comissdo Nacional de Elei¢cdes. Declaracdo n.° 1/99, de 11/01/1999. [Em linha].
Disponivel em https://dre.pt/application/file/181373. [Consultado em 2016.06.10].

Comissao Nacional de Elei¢oes. Resultados do Referendo as Divisoes
Administrativas, de 8 de novembro de 1998. [Em linha]. Disponivel em
http://eleicoes.cne.pt/raster/index.cfm?dia=08&mes=11&ano=1998&eleicao=re2a

[Consultado em 2016.05.12].

Conselho Superior de Estatistica. Codigo da Divisdo Administrativa, 86.% Deliberagdo de

17 de fevereiro de 1995. [Em linha]. Disponivel em

http://www.dgpj.mj.pt/sections/estatisticas-da-
justica/metainformacao/nomenclaturas-da-justica/codigo-da-
divisao/downloadFile/file/Codigo _da Divisao Administrativa.pdf?nocache=12524

86189.18. [Consultado em 2016.06.22].
Direcdo Geral das Autarquias Locais. Portal Autarquico. [Em linha]. Disponivel

em http://www.portalautarquico.pt/. [Consultado em 2016.09.22].

Direcdo Geral das Autarquias Locais. Livro Branco do Setor Empresarial Local e

Documento Técnico. [Em linha]. Disponivel em

-103 -


http://documents.worldbank.org/curated/en/604951468739447676/Governance-and-development
http://documents.worldbank.org/curated/en/604951468739447676/Governance-and-development
http://www.anmp.pt/index.php/municipios/comunidades-intermunicipais-e-areas-metropolitanas
http://www.anmp.pt/index.php/municipios/comunidades-intermunicipais-e-areas-metropolitanas
http://www.amraa.pt/amraa.php
http://www.amram.pt/
https://dre.pt/application/file/181373
http://eleicoes.cne.pt/raster/index.cfm?dia=08&mes=11&ano=1998&eleicao=re2a
http://www.dgpj.mj.pt/sections/estatisticas-da-justica/metainformacao/nomenclaturas-da-justica/codigo-da-divisao/downloadFile/file/Codigo_da_Divisao_Administrativa.pdf?nocache=1252486189.18
http://www.dgpj.mj.pt/sections/estatisticas-da-justica/metainformacao/nomenclaturas-da-justica/codigo-da-divisao/downloadFile/file/Codigo_da_Divisao_Administrativa.pdf?nocache=1252486189.18
http://www.dgpj.mj.pt/sections/estatisticas-da-justica/metainformacao/nomenclaturas-da-justica/codigo-da-divisao/downloadFile/file/Codigo_da_Divisao_Administrativa.pdf?nocache=1252486189.18
http://www.dgpj.mj.pt/sections/estatisticas-da-justica/metainformacao/nomenclaturas-da-justica/codigo-da-divisao/downloadFile/file/Codigo_da_Divisao_Administrativa.pdf?nocache=1252486189.18
http://www.portalautarquico.pt/

“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolug¢ao no regime politico

democratico vigente”

http://www.portalautarquico.pt/pt-PT/administracao-local/entidades-
autarquicas/atividade-empresarial-local/. [Consultado em 2016.09.22].

Governo de Portugal. Direcao Geral do Or¢amento. [Em linha]. Disponivel em
http://www.dgo.pt/legislacao/Paginas/default.aspx. [Consultado em
2016.09.26].

Governo de Portugal. Documento Verde da Reforma da Administragao Local de 2011.
[Em linha]. Disponivel em
http://www.portugal.gov.pt/media/132774/doc_verde ref adm local.pdf.
[Consultado em 2016.07.12].

Governo de Portugal. Programa do XIX Governo Constitucional. [Em linha]. Disponivel
em http://www.portugal.gov.pt/media/130538/programa_gc19.pdf. [Consultado em
2016.08.15].

Governo de Portugal. Plano Nacional de Reformas. [Em linha]. Disponivel em
http://www.portugal.gov.pt/media/19058366/20160421-pnr.pdf. [Consultado em
2016.09.22].

Governo de  Portugal. SIMPLEX+. [Em linhal. Disponivel em
https://www.simplex.gov.pt/. [Consultado em 2016.10.22].

Governo de Portugal (2016). Ministra da Presidéncia e da Modernizagdo Administrativa.
Orgamento Participativo. [Em linha]. Disponivel em
http://www.portugal.gov.pt/media/20567743/20160718-mapm-orcamento-
participativo.pdf. [Consultado em 2016.10.24].

Instituto Nacional de Estatistica. Novas Unidades Territoriais para Fins Estatisticos. [Em
linha]. Disponivel em
https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine publicacoes&PUBLICA
COESpub_boui=230205992&PUBLICACOESmodo=2. [Consultado em
2016.07.22].

Prodata. Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos. [Em linha]
http://www.pordata.pt/O+que+sao+NUTS. [Consultado em 2016.09.02].

Secretaria de Estado da Administracdo Publica. Plano de Redugdo e Melhoria da
Administragdo  Central do  Estado. [Em linha]. Disponivel em
http://www.portugal.gov.pt/media/782284/20121128-PREMAC-Balanco-Final.pdf.
[Consultado em 2016.09.30].

-104 -


http://www.portalautarquico.pt/pt-PT/administracao-local/entidades-autarquicas/atividade-empresarial-local/
http://www.portalautarquico.pt/pt-PT/administracao-local/entidades-autarquicas/atividade-empresarial-local/
http://www.dgo.pt/legislacao/Paginas/default.aspx
http://www.portugal.gov.pt/media/132774/doc_verde_ref_adm_local.pdf
http://www.portugal.gov.pt/media/130538/programa_gc19.pdf
http://www.portugal.gov.pt/media/19058366/20160421-pnr.pdf
https://www.simplex.gov.pt/
http://www.portugal.gov.pt/media/20567743/20160718-mapm-orcamento-participativo.pdf
http://www.portugal.gov.pt/media/20567743/20160718-mapm-orcamento-participativo.pdf
https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine_publicacoes&PUBLICACOESpub_boui=230205992&PUBLICACOESmodo=2
https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine_publicacoes&PUBLICACOESpub_boui=230205992&PUBLICACOESmodo=2
http://www.pordata.pt/O+que+sao+NUTS
http://www.portugal.gov.pt/media/782284/20121128-PREMAC-Balanco-Final.pdf

“O poder local e a organizagdo politica e administrativa do Estado portugués: evolug¢ao no regime politico

democratico vigente”

Tribunal Constitucional. Acérdao n.° 480/2013. [Em linha]. Disponivel em
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/. [Consultado em
2016.09.15].

Tribunal Constitucional. Acorddao 499/2013, de 6 de setembro, limitacdo de mandatos
autarquicos. [Em linha]. Disponivel em
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/home.html. [Consultado em 2016.09.22].

Unido Europeia, Infoeuropa Eurocid. Memorando de Entendimento com a Troika. [Em
linha]. Disponivel em
https://infoeuropa.eurocid.pt/opac/?func=service&doc_library=CIE01&doc numbe
r=000046743&line_number=0001&func_code=WEB-

ULL&service type=MEDIA. [Consultado em 2016.18.12].

- 105 -


http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/home.html
https://infoeuropa.eurocid.pt/opac/?func=service&doc_library=CIE01&doc_number=000046743&line_number=0001&func_code=WEB-%20ULL&service_type=MEDIA
https://infoeuropa.eurocid.pt/opac/?func=service&doc_library=CIE01&doc_number=000046743&line_number=0001&func_code=WEB-%20ULL&service_type=MEDIA
https://infoeuropa.eurocid.pt/opac/?func=service&doc_library=CIE01&doc_number=000046743&line_number=0001&func_code=WEB-%20ULL&service_type=MEDIA

	Dissertação_fecho_capa.índices
	Dissertação_fecho_desenvolvimento.fontes

